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WPROWADZENIE

Niniejsze opracowanie jest kolejng z serii monografii powstajacych
w zwigzku z organizowang corocznie przez Wydzial Prawa Uniwer-
sytetu w Bialymstoku konferencja naukowg pod tytulem ,,Ordynacja
podatkowa w teorii 1 praktyce”. W dniach 18-20 maja 2014 r. odby-
la sie ona juz po raz 6smy. Tym razem rozwazania skupity si¢ wokét
dwéch grup zagadnien: potrzebie zmian w ordynacji podatkowej oraz
orzecznictwie sgdéw administracyjnych i Trybunalu Konstytucyjne-
go dotyczacego tej ustawy. Taki tez podziatl tekstéw, ktérych autorami
W przewazajgcej mierze sg uczestnicy wskazanej konferencji, przyjeto
na potrzeby monografii.

Ordynacja podatkowa od poczatku swojego funkcjonowania byta
nowelizowana juz tak wiele razy, iz powszechnie akceptuje si¢ poglad
o zasadnosci podjgcia prac nad nowym aktem regulujacym ogélne pra-
wo podatkowego. W momencie ztozenia do druku niniejszego opraco-
wania funkcjonujg juz dwa znaczace ciata kolegialne, ktére — nalezy
mie¢ takg nadziej¢ — mogg przyczynic si¢ do reformy ogdlnego prawa
podatkowego. Mam tutaj na mysli powotang stosownym rozporzadze-
niem Rady Ministréw Komisj¢ Kodyfikacyjng Ogélnego Prawa Podat-
kowego oraz dzialajacg przy Ministrze Finanséw Rade Konsultacyjng
Prawa Podatkowego. Powstanie tych podmiotéw potwierdza koniecz-
nos¢ podjecia prac nad polskim prawem podatkowym, ze szczegélnym
uwzglednieniem jego czgsci ogdlne;.

W kontekscie powyzszego cieszy¢ moze, iz czgS$¢ czlonkow wska-
zanej Komisji i Rady jest autorami opracowan skladajacych si¢ na ni-
niejszg monografi¢. By¢ moze — taka jest moja nadzieja — do podje-
cia prac nad zmianami w og6lnym prawie podatkowym przyczynity si¢
chociaz w niewielkim zakresie takze organizowane od wielu lat przez
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Wprowadzenie

Wydzial Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku spotkania naukowcéw,
sedziéw, przedstawicieli organéw podatkowych oraz doradcéw podat-
kowych, w ramach ktérych — niekiedy w sposéb niezwykle zaangazo-
wany — przedstawiali oni problematyke stosowania regulacji ordynacji
podatkowe;j.

Ksiazka sktada si¢ z dwéch zasadniczych czesci. W pierwszej zna-
lazty sie opracowania dotyczace kierunkowych zmian, jakie powin-
ny nastgpi¢ w ogélnym prawie podatkowym. Cz¢s¢ z nich ma charak-
ter bardziej og6lny, a czes¢ bardziej szczegétowy, bazujacy na analizie
obowigzujacych rozwigzan.

W drugiej czesci monografii umieszczone zostaly rozwazania do-
tyczace, w przewazajacej czesci, mankamentéw obecnie obowiazujg-
cej ordynacji podatkowej, ktére znalazly swéj wyraz w orzecznictwie
sqdéw administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego. Od wielu lat
to w orzecznictwie wlasnie, jak w soczewce skupiajg si¢ problemy in-
terpretacyjne (ale nie tylko), ktére powstajg na tle stosowania wskazanej
ustawy. Wpltywu judykatury na ksztalt projektowanych w przysztosci
regulacji prawnych nie sposéb przeceni¢. To orzecznictwo wyznacza
dosé czesto sciezke, po ktérej powinien podgzaé ustawodawca. Zasada
ta, obserwujac praktyke legislacyjna ostatnich lat, w zupetnosci spraw-
dza sig, jezeli chodzi o prawo podatkowe.

Mam nadzieje, ze publikacja niniejsza bedzie stanowita cenne Zré-
dlo, w oparciu o ktére mozliwe stanie si¢ rozwiazanie przynajmniej
czesci aktualnych probleméw wystepujacych na tle regulacji ordynacji
podatkowej. Bedzie tez waznym glosem réznych srodowisk, ktéry zo-
stanie uwzgledniony w przyszltych pracach nad ordynacja podatkows.

Rafat Dowgier
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Czesc 1

ORDYNACJA PODATKOWA — KIERUNKI ZMIAN






REFORMA OGOLNEGO PRAWA PODATKOWEGO
W POLSCE - OD IDEI PO KONKRETNE DZIALANIA

Bogumil Brzezinski

1. Powszechnos¢ gloséw domagajacych sie uchwalenia przez par-
lament nowej ordynacji podatkowej zdaje si¢ prowadzi¢ do sytuaciji,
w ktérej jedno z wigkszych zaniedban legislacyjnych zostanie napra-
wione. Trzeba jednak pamieta¢ o tym, ze uwiklanie proceséw legisla-
cyjnych w biezgcg gre¢ politycznych interesow jest tak daleko idace, ze
nie ma zadnej pewnosci co do tego, czy projekt ordynacji podatkowe;j,
nawet jesli powstanie, nie padnie ofiarg partyjnych intereséw przedwy-
borczych, czy tez nie straci zywota pod ciosem miecza dyskontynuacji
prac ustawodawczych Sejmu w zwiazku z zakoriczeniem jednej, a roz-
poczeciem kolejnej kadencji parlamentu.

Ordynacja podatkowa z 1997 r., wspdlczesnie obowigzujaca,
to twér wysoce niedoskonaly. Jedng z przyczyn tego stanu rzeczy jest
to, ze jej projekt powstawal w duzym pospiechu. Co prawda uchwa-
ta Sejmu zalecajgca przygotowanie projektu ordynacji podatkowe;j, kt6-
ra zastgpi¢ miala niewydolng juz funkcjonalnie ustaw¢ o zobowigza-
niach podatkowych,' podjeta byla kilka lat przed wejSciem ordynacji
podatkowej w zycie, to jednak prace nad projektem tej ostatniej rozpo-
czely sie stosunkowo péZno. Zespoét redakeyjny, zlozony z nie zawsze
doswiadczonych prawnikéw, funkcjonowal w sporej izolacji nie tylko
od srodowiska nauki, ale takze od srodowisk podatnikéw i ich repre-

1 Ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych, Dz.U. Nr 27, poz. 111 ze
zm.
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Bogumit Brzeziriski

zentantéw, a nawet — po czesci — w izolacji od aparatu podatkowego.
Ta przystowiowa splendid isolation nie wyszta projektowi ustawy na
dobre, czemu trudno si¢ dziwié, zwazywszy fakt, ze materialem wyj-
Sciowym prac zespotu redakcyjnego byt tekst filologicznego przektadu
niemieckiej ordynacji podatkowej — Abgabenordnung z 1977 r.

Podstawowg staboscig opracowanego wéwczas projektu byto — jak
trafnie zdiagnozowat to H. Dzwonkowski? — to, ze filozofia prac nad
nim postawiona byta na gltowie. Otéz zamiast przyjaé okreslony mo-
del stosunkéw prawnych oraz instytucji, w ramach ktérych te stosun-
ki mialtyby si¢ realizowaé, a nastgpnie tworzy¢ przepisy, ktére mozli-
wie wiernie by zalozenia ideowe odzwierciedlaty, skoncentrowano si¢
na ,,napisaniu przepiséw”, liczac chyba na to, ze jakos — lepiej lub go-
rzej — da si¢ nimi w procesie wymiaru i poboru podatkéw operowac.

Rezultat, tj. ustawa — Ordynacja podatkowa z 29 sierpnia 1997 r.
— byl glgboko niezadowalajacy. Na aprobate zastugiwaty chyba tylko
te przepisy ordynacji podatkowej, ktére dotyczyly postepowania po-
datkowego, gdyz byly dosyé wierng kopig tresci kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego z 1960 r. Ale juz wprowadzone w projekcie mo-
dyfikacje przepisow o postgpowaniu, o ktérych tu mowa, w stosunku
do kodeksowego wzorca, daty fatalne rezultaty. Do tego doprowadzi-
fo przekonanie, ze projekt ustawy da si¢ porzadnie napisa¢ w piwnicach
gmachu Ministerstwa Finanséw. Zmiany wspomnianej grupy przepi-
s6w w kolejnych latach obowigzywania ordynacji podatkowej zwigk-
szyly tylko liczbe defektow legislacyjnych.

Przejawy balaganiarstwa byly oczywiste i liczne: mialy przy tym
rézny wyraz. Prezentacja wszystkich utomnosci, jakimi dotknieta byta
i jest nadal ordynacja podatkowa, wydaje si¢ zbedna, poswigcono im
bowiem wiele opracowan analitycznych, w ktérych wskazywano za-
réwno braki w zatozeniach konstrukcyjnych, jak i konkretne usterki le-
gislacyjne.® Sg tez opracowania, w ktérych podejmowano prébe ,,mie-
rzenia” jakosci aktu normatywnego, wykorzystujac jako exemplum

2 Wypowiedz w trakcie dyskusji na VIII Konferencji Naukowej: Ordynacja podatkowa w prak-
tyce. Ordynacja podatkowa w orzecznictwie sgdéw administracyjnych oraz Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Augustéw 19—20 maja 2014 r.

3 Zob. przyktadowo B. Brzezinski, Kierunki zmian przepiséw ogéinych prawa podatkowego,
,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2001, nr 3—4, s. 33 i n.; idem, Ordynacja podatkowa a za-
gadnienia techniki legislacyjnej, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2003, nr 2-3,s.9in.
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ordynacj¢ podatkowa — i te pomiary nie wypadaty dla tej ustawy zado-
walajaco.* Jedynie tytulem przyktadu mozna przypomnieé, ze w ordy-
nacji podatkowej zdefiniowano podatek w sposéb intrajezykowy, przy
jednoczesnym zdefiniowaniu niepodatkowej naleznosci budzetowej
w spos6b metajezykowy i na dodatek nie zdefiniowano w ogéle opflaty,
mimo ze przepis stanowiacy o zakresie stosowanie ordynacji podatko-
wej wymienia te kategorie danin, traktujac je rownorzednie. Natomiast
definicja podatku z art. 6 o.p. (intrajezykowa) w sposéb oczywisty po-
winna pojawi¢ si¢ w tekscie przed definicja metajezykowa podatku
z art. 3 pkt 3 o.p.

Te i wiele innych jeszcze stabosci i niekonsekwencji w tresci prze-
piséw ustawy spowodowaty, ze kierownicy Katedr Prawa Finansowe-
go Wydzialéw Prawa polskich uniwersytetéw na zjezdzie w Szczecinie
we wrzesniu 1997 r. wystosowali apel do éwczesnego Marszatka Sej-
mu, Jozefa Zycha (notabene prawnika) o wstrzymanie wejscia w zycie
uchwalonej juz 29 sierpnia 1997 r. ustawy. Apel ten pozostal jednak bez
odpowiedzi.

2. Sceptycyzm co do jakosci legislacyjnej i funkcjonalnosci ordy-
nacji podatkowej znalazt potwierdzenie w doswiadczeniu pierwszych
lat stosowania ustawy. Znamienne bylo to, zZe spora czgs¢ krytyki pty-
nela ze strony aparatu podatkowego — izb i urzedéw skarbowych. Bylo
to przestankg decyzji podjetej przez dwczesnego wiceministra finan-
s6w Jana Rudowskiego o rozpoczeciu prac nad przygotowaniem pro-
jektu nowej ordynacji podatkowej. Zadanie to powierzyt zespotowi zor-
ganizowanemu przez Centrum Dokumentacji 1 Studiéw Podatkowych
w bodzi,’ ktéry w latach 2001-2002 przygotowal nowg wersje pierw-
szych czterech dzialéw ordynacji podatkowe;.

Pracowano w oparciu o zatozenie, ze projekt ma byc¢ ,,uszlachet-
niong” wersjg obowigzujacej od kilku lat ordynacji podatkowe;j, a celem
prac byto przede wszystkim wyplatanie ogélnego prawa podatkowego
z balaganu, w jakim si¢ znalazto. Zalozenie to wydaje si¢ z perspek-
tywy lat stuszne. Projekt jednak — po odejsciu z funkcji ministerial-

4 B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa... op. cit., s. 17 in.

5 Zespotem kierowat éwczesny Kierownik Centrum Dokumektacji i Studiow Podatkowych
prof. W. Nykiel, a w jego sktadzie znalezli sie takze prof. B. Brzezinski, prof. Z. Chruscielew-
ski, dr H. Dzwonkowski, prof. M. Kalinowski, dr M. Masternak i dr A. Olesinska.
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nej jego inicjatora — zostat zarzucony. Nie mozna byloby jednak powie-
dzieé, ze trafit do kosza — ministerialni urzednicy ,,powycinali” z niego
sporo przepiséw, a nast¢gpnie — nadajac im przez przeredagowanie ka-
rykaturalng niekiedy posta¢ — wprowadzili do teksu ustawy przy kolej-
nej nowelizacji ordynacji podatkowej. Nowelizacji tych bylo — jak dotad
— tak wiele, ze ,,0bjgtos¢” przepisow wprowadzonych kolejnymi nowe-
lizacjami do ordynacji podatkowej przekracza wyjSciowg objetos¢ jej
tekstu.

3. Trzeba tez z kronikarskiego obowigzku zauwazy¢, ze pomyst
stworzenia nowej ordynacji podatkowej pojawiat si¢ jeszcze wielokrot-
nie. Jednakze inicjatywy podejmowane najcze¢sciej przez osoby petnig-
ce funkcje wiceministra finanséw gasty badZ to na skutek niezrozu-
mienia tych inicjatyw przez ich stuzbowych przetozonych, badz tez na
skutek niesprzyjajacego klimatu politycznego. Tutaj trzeba tez wspo-
mnie¢ o oryginalnej, autorskiej koncepcji ordynacji podatkowej autor-
stwa H. Dzwonkowskiego.t Jest to koronny dowdd na to, ze potrzeba
daleko idgcej rekonstrukcji ordynacji podatkowej z 1997 r. badz tez za-
stapienia jej catkowicie nowym aktem prawnym istniata ,,od zawsze”.

Paradoksalnie, niska jakos¢ przepiséw ordynacji podatkowej mia-
ta swoja dobrg strong. Otéz inspirowala ona, a wrgcz wymuszata roz-
woj egzegetyki jej tresci. Juz na pierwszych konferencjach naukowych
z zakresu prawa podatkowego, poswigconych nowej wéwczas ordyna-
cji podatkowej, wskazywano jej podstawowe wady.” Z czasem powstat
— ugruntowany dzisiaj tradycjg — ruch konferencyjny, w ktérym znaczg-
cg role odegral biatostocki osrodek nauki prawa podatkowego, ruch po-
Swigcony identyfikacji wad i bledéw ordynacji podatkowej oraz sposo-
béw ich neutralizacji w praktyce. Ten konferencyjny dorobek jest — jak
na polskie warunki — dosy¢ imponujgcy.® Warto tez pamigtac o obszer-

6 Zob. H. Dzwonkowski, Koncepcja budowy Ordynacji podatkowej w uktadzie funkcjonalnym
(zarys), ,Monitor Podatkowy” 2012, nr 10.

7 Zob. B. Brzezinski (red.), C. Kosikowski (red.), Ordynacja podatkowa. Studia, £6dz—Torun
1999 i zamieszczone tam opracowania analityczne.

8 Ordynacja podatkowa w praktyce — materiaty konferencyjne, Biatystok 2007; L. Etel (red.),
Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, Biatystok 2008; R. Dowgier (red.), Ordynacja po-
datkowa. Wokét nowelizacji, Biatystok 2009; M. Poptawski (red.), Ordynacja podatkowa. Za-
gadnienia proceduralne, Biatystok 2011; R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Kontrola
realizacji zobowigzan podatkowych, Biatystok 2012; R. Dowgier (red.), Ordynacja podatko-
wa. Dowody w postepowaniu podatkowym, Biatystok 2013; R. Dowgier (red.), Ordynacja po-
datkowa. Rozstrzygnigcia organéw podatkowych i skarbowych, Biatystok 2014.
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nych, niekiedy dwutomowych nawet, wielokrotnie wznawianych ko-
mentarzach do ordynacji podatkowej, pisanych przez wybitnych teore-
tykéw, sedziéw administracyjnych i praktykéw prawa podatkowego.’

4. Interesujgcym przedsiewzi¢ciem organizacyjnym, w perspekty-
wie ktérego rysowat si¢ projekt nowej ordynacji podatkowe;j, byta praca
studialna wykonana na zlecenie przewodniczacego Komisji Finanséw
Publicznych Sejmu RP dotyczaca ogdlnych zalozen takiego aktu praw-
nego oraz perspektyw jego wprowadzenia w zycie. Pracowal nad nig
zespot profesoréw prawa podatkowego od listopada 2013 r. do stycznia
2014 r.."> Opracowano wéwczas raport podsumowujgcy prace, ktory za-
wieral poglady dosy¢ powszechnie podzielane przez srodowisko nauki
prawa podatkowego na kwestie legislacyjne zwigzane z treSciami ogdl-
nego prawa podatkowego.

W raporcie wyrazono stanowisko, ze dwuletni (przewidywany
przez Komisj¢ Finanséw Publicznych) okres prac nad projektem ustawy
jest okresem realnym, ale jednoczesnie minimalnym, umozliwiajacym
przygotowanie projektu speiniajacego zaledwie w stopniu dostatecz-
nym podstawowe kryteria racjonalnosci. Tym niemniej — stwierdzono
— ze wzgledu na fakt, ze mozliwos¢ wprowadzania kolejnych zmian
do obecnie obowigzujacej ordynacji podatkowej jest juz tylko droga do
dalszej destrukcji tego aktu prawnego i utraty przezei zaréwno mini-
mum spdjnosci merytorycznej, jak i utraty jakosci warstwy legislacyj-
nej, podjecie prac merytorycznych nawet w tak krétkim przedziale cza-
sowym jest zasadne.

Przewazata przy tym opinia, ze racjonalnym horyzontem czaso-
wym na przeprowadzenie i finalizacje prac nad nowg ordynacjg po-
datkowg bylyby trzy lata. Gdyby, dziatajac zgodnie z kanonami sztu-
ki legislacyjnej, poprzedzi¢ to pracami studialnymi, a przed finalizacjg

9 B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, Ordynacja podatkowa. Komentarz, t. | i Il, Torun
2007; H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2014; S. Ba-
biarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013; L. Etel, C.Kosikowski, Ordynacja podatkowa, War-
szawa 2013; B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa,
Wroctaw 2013.

10 Zespot pracowat pod kierownictwem prof. B. Brzezinskiego, a w jego sktad wchodzili ponad-
to: prof. H. Dzwonkowski, prof. L. Etel, prof. M. Kalinowski, prof. H. Litwifczuk, prof. A. Nita
i prof. W. Nykiel. Raportu koncowego nie podpisat prof. H. Dzwonkowski.
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projektu, przeprowadzi¢ poglebione prace analityczne nad jego trescia,
to calos¢ prac powinna miesci¢ si¢ w okresie pigcioletnim.

W raporcie wyrazono poglad o potrzebie wczesniejszego, a co naj-
mniej rownolegtego w czasie rozwigzania szeregu probleméw poza
ordynacjg podatkowa, ktére — bedac wyrazem kulturowego i orga-
nizacyjnego zap6zZnienia polskiego systemu podatkowego — wplywa-
tyby niekorzystnie zaréwno na ksztatt nowej ordynacji podatkowej, jak
i ograniczalyby korzysci z niej ptynace. Pozostawienie probleméw bez
ich rozwigzania powodowaloby nieuchronnie, ze nowa ustawa bytaby
nolens volens zachowawcza, a by¢ moze nawet w pewnych obszarach
regulacji archaiczna — co prawda nie w stosunku do teraz obowigzu-
jacej ordynacji podatkowej, ale w stosunku do rozwigzan spotykanych
juz na swiecie. Wskazano tu nastgpujace problemy:

- brak wyodrebnienia stuzb podatkowych z resortu finanséw
(bgdZ w ramach resortu finanséw) i poddania ich jednolitemu
kierownictwu,

- brak spotecznej kontroli nad aparatem podatkowym,

— brak instytucji rzecznika (—6w) praw podatnikéw,

- utrzymywanie wielopostaciowosci stuzb podatkowych,

- utrzymywanie dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego
(gdy chodzi o podatki paristwowe).

W raporcie podkreslono tez potrzebg utworzenia Komisji Kody-
fikacyjnej, ktéra jest juz standardem tworzenia prawa takze w Polsce,
a ktérej brak w prawie podatkowym staje si¢ coraz bardziej ucigzliwy.

Zespot, w zalacznikach do raportu, wskazat zidentyfikowane pro-
blemy konstrukcji ordynacji podatkowej oraz rekomendowane sposoby
ich rozwigzania (zalacznik nr 1), a takze stworzyl ogdlny zarys makie-
ty nowej ordynacji podatkowej (zalgcznik nr 2).

Gdy chodzi o pozadany zakres regulacji prawnej ordynacji podat-
kowej, zesp6t wyrazit jednolite stanowisko, ze jedyng zmiang w zakre-
sie normowania ordynacji podatkowej powinno by¢ wiaczenie do niej
przepiséw zawartych w ustawie o identyfikacji i ewidencji podatnikéw.
Nie rekomendowano natomiast spotykanych niekiedy w piSmiennic-
twie postulatéw budowy i zamieszczenia w nowej ordynacji podatko-
wej zespotu przepiséw dotyczacych egzekucji naleznosci podatkowych.
Zasadny wydaje si¢ tez postulat rozciagnigcia przepiséw ordynacji po-
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datkowej na wszystkie daniny publiczne — z wyjatkiem tych, ktére wy-
raZznie wylgczy ustawa ustanawiajgca okreslong daning.

Jednym z najwazniejszych zadan, jakie stang przed legislatorami,
bedzie zrekonstruowanie i uporzadkowanie siatki pojeé podstawowych,
takich jak podatek, obowigzek podatkowy, zobowigzania podatkowe,
naleznos¢ podatkowa, zaptata podatku, nadptata etc. Stan obecny, gdzie
te pojgcia rozumiane sg na poly intuicyjnie, jest wysoce niezadowala-
jacy 1 prowadzi do zbednych w gruncie rzeczy dyskusji nad kwestiami
podstawowymi, takimi np. jak relacja migdzy postgpowaniem wymia-
rowym a postgpowanie w sprawie zwrotu nadptaty podatku.

Przewaza opinia, Ze ze wzgledu na zobowigzaniowy charakter
»trzonu” stosunkéw podatkowoprawnych nalezatoby w pierwszej kolej-
nosci ustali¢, na ile mozliwe jest wykorzystanie w tym wypadku siatki
pojeciowo—terminologicznej wykorzystywanej w prawie cywilnym (nie
utozsamiajgc oczywiscie poje¢ zastosowanych w obu dziedzinach pra-
wa ze wzgledu na istotne roznice w charakterze stosunkéw prawnych
w nich wystepujacych).

Sprawga otwarta jest to, czy i ewentualnie w jakim zakresie zasad-
ne jest postugiwanie si¢ pojeciem obowigzku podatkowego w przepi-
sach ordynacji podatkowej. Definicja obowigzku podatkowego, ktéra
pojawita si¢ wraz z wejSciem w zycie ordynacji podatkowej z 1997 r.,
niewiele (jesli cokolwiek) wniosta do systemu prawa podatkowego, a na
dodatek pozostaje w istotnej niekiedy sprzecznosci z pojgciem obo-
wigzku podatkowego w rozumieniu poszczegllnych ustaw podatko-
wych.

Rzecza pilna jest sformutowanie w nowej ordynacji podatkowej za-
sad og6lnych prawa podatkowego. Zespdt nie osiagnat jednak jedno-
mySlnosci co do tego, ktére cechy systemu prawa podatkowego mozna
uznaé za jego zasady ogdlne i jaki miatby by¢ ich charakter. Tym nie-
mniej jest to zagadnienie kluczowe, jako ze posiadanie spetryfikowa-
nych zasad ogdlnych jest jednym z dowodéw na ,,dojrzato$¢” okreslonej
dziedziny prawa. W prawie podatkowym zasady takie formutuje, poki
co, doktryna oraz orzecznictwo, ale brak normatywnego ich ujgcia sta-
je si¢ coraz bardziej oczywisty.

W dyskusji wskazywano najczg¢sciej postanowienia majace wyraz-
ne umocowanie konstytucyjne (legalizm), zasady wykladni prawa (in
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dubio pro tributario) czy tez klauzule ogdlne (ogdlna klauzula zapobie-
gajaca unikaniu opodatkowania). By¢ moze nie uda si¢ stworzy¢ z tego
katalogu zasad og6lnych modo enumerativo, ale koniecznos¢ stworze-
nia przepisow odzwierciedlajacych takie i podobne elementy systemu
wydaje si¢ by¢ rzeczg oczywistg. Wskazywano tez na potrzebe insty-
tucjonalizacji rozwigzan zupetnie nowych, takich jak np. zakaz nad-
uzycia prawa podatkowego przez administracj¢ podatkowa (wlacznie
z konsekwencjami podatkowoprawnymi naruszenia takiego zakazu).

ZespoOl — dostrzegajac zalety 1 wady rozmaitych rozwigzan — sta-
ngt na stanowisku, ze ordynacja podatkowa powinna by¢ zbiorem prze-
piséw o charakterze ,,zregbowym”. Przepisy wiazace si¢ z postano-
wieniami ordynacji podatkowej, ale dotyczace jednego czy tez dwoch
podatkéw powinny by¢ lokowane w ustawach podatkowych — w prze-
pisach koricowych tych aktéw badZ w innych, podobnie potozonych
miejscach. Istnieje szereg argumentéw przemawiajacych za takim sta-
nowiskiem, sposréd ktérych wskazaé warto potrzebe utrzymania og6l-
nego charakteru przepiséw ordynacji podatkowej, co w konsekwencji
umozliwitoby koncentracje refleksji orzeczniczej i naukowej na ogdl-
nych ideach, na jakich oparte sg poszczegdlne instytucje prawne, a nie
na wyjatkach czy wrecz technikaliach dotyczacych poszczegdlnych po-
datkéw. Wspélczesnie przepiséw odnoszacych sie do tego rodzaju kwe-
stii jest sporo.

Waznym sktadnikiem tresci nowej ordynacji podatkowej powin-
no by¢ — zdaniem cztonkéw zespotu — wytypowanie poje¢ nadajacych
si¢ do zdefiniowania w jej przepisach. To zagadnienie obejmuje co naj-
mniej dwie kwestie. Po pierwsze, chodzi o ustalenie, co powinno wejs¢
do stowniczka wyrazer ustawowych, a co do definicji autonomicznych,
intraj¢zykowych. Po drugie, chodzi o przesadzenie tego, czy mozliwe
jest zbudowanie stowniczka poje¢ obowigzujacego nie tylko na grun-
cie ordynacji podatkowej, ale na obszarze calego prawa podatkowego
(ogblnosystemowych). Przemawia za tym to, ze okreslone pojecia de-
finiowane sg w podobny badZ tez w identyczny sposéb w rozmaitych
ustawach (wartos¢ rynkowa rzeczy badZ praw majatkowych, zorganizo-
wana cz¢s¢ przedsigbiorstwa, dziatalnos¢é gospodarcza, gospodarstwo
rolne etc). Zespot uznat t¢ kwesti¢ za istotng, ale jednoczesnie stangt na
stanowisku, ze wymaga ona poglebionych prac analitycznych.
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W dyskusji zwrécono uwage na to, ze obok kwestii budowania de-
finicji pojawia si¢ tez kwestia rezygnacji z niektorych definicji juz ist-
niejgcych. Ponadto zwrdécono uwage, ze pewne wzorce podejscia do
tego problemu znaleZzé mozna w ordynacjach podatkowych innych
pafistw — 1 one w pierwszej kolejnosci powinny by¢ przedmiotem anali-
zy na kolejnym etapie prac.

Prace zespolu, o ktérych wyzej mowa, nie znalazly kontynuacji.
Stalo si¢ to najprawdopodobniej z tego powodu, ze ewentualnych rezul-
tatow nie daloby si¢ zdyskontowaé przed kolejnymi wyborami parla-
mentarnymi. Jest to potwierdzenie tezy, ze przyszta komisja kodyfika-
cyjna, jesli powstanie — a takie sg postulaty srodowiskowe — powinna
mie¢ stosunkowo mocne umocowanie formalne. Najlepiej bytoby wia-
zac¢ jg ustawowo z parlamentem albo z Prezydentem Rzeczypospolitej
Polskie;j.

5. Znaczenie ordynacji podatkowej jako aktu porzadkujacego sys-
tem prawa podatkowego i nadajagcego mu swoiste rysy jest duze. Jed-
nakze nie towarzyszy temu, jak dotad, odpowiednia troska o jakos¢
tego aktu, i to zaréwno w kategoriach aksjologicznych, jak i technicz-
nolegislacyjnych. Wydaje sig¢, ze jedng z przyczyn tego stanu rzeczy jest
niezasadne przekonanie, ze jest to w istocie rzeczy jedynie zbioér prze-
piséw o charakterze techniczno—proceduralnym. Esencja prawa podat-
kowego tkwi — zdaniem tak myslgcych — w ustawach podatkowych, bo
tylko one owocujg pienigdzmi dla budzetu.

Nie ma tu potrzeby tlumaczenia bigdnosci takiego stanowiska.
Tym niemniej jest ono — jak si¢ wydaje — dobrze zakorzenione w kre-
gach nieprawniczych. Z tego bierze si¢ pelne désintéressement proble-
matykg ogdélnego prawa podatkowego ze strony kolejnych ministréw fi-
nanséw w Polsce — ekonomistéw z wyksztalcenia i przekonania. Dziwic¢
tylko moze to, ze wspOtczesny ekonomista, i to nawet sprawujacy wy-
sokg funkcje panistwowg, nie rozumie znaczenia formy (dobrego pra-
wa) dla tresci (poprawnego i efektywnego funkcjonowania systemu po-
datkowego). Hipotetycznym wytlumaczeniem tego stanu rzeczy sg by¢
moze kalkulacje polityczne, rzutujgce na strategie legislacyjng w aktu-
alnej sytuacji politycznej i przesuwajace akty prawne, takie jak ordyna-
cja podatkowa, do dalszego szeregu priorytetéw legislacyjnych.

25



Bogumit Brzeziriski

Potrzeba utrzymywania ordynacji podatkowych w nalezytym sta-
nie przebija si¢ jednak do swiadomosci spotecznej. Dotyczy to nie tyl-
ko Polski. W Hiszpanii, w roku 2003 parlament uchwalit nowa, powaz-
nie zmodernizowang ordynacje podatkowa.!! Natomiast w paristwach
Ameryki Eacifiskiej powstal ruch intelektualny nakierowany na pewne-
go rodzaju unifikacj¢ krajowych systeméw prawa podatkowego w ob-
szarze og6lnego prawa podatkowego.'?

W krajach Ameryki Laciriskiej w ostatnim trzydziestoleciu wyraz-
nie wzrosto zainteresowanie kodyfikacjg prawa podatkowego. Wyraza
sie to zaréwno w opracowaniach analitycznych o charakterze doktry-
nalnym, jak i przygotowaniem modeli kodekséw podatkowych, maja-
cych powigza¢ koncepcje kodyfikacyjne z praktyka legislacyjng po-
szczegllnych panistw.

Wiaze si¢ to w znacznej mierze z dziatalnoscig powstalego w roku
1956 Instituto Latinoamericano de Derecho Tributario. Instytut pod;jat
i kontynuuje do dzisiaj dzialalno$¢ naukowg, koncentrujac si¢ na naj-
wazniejszych problemach z zakresu tworzenia i funkcjonowania prawa
podatkowego oraz administracji podatkowej. Rezultatem jego corocz-
nych kongreséw sa uchwaty i rekomendacje dotyczace kluczowych za-
gadnielt wspdélczesnego systemu podatkowego i jego prawnych aspek-
téw. Jego opiniotwoércza rola jest niekwestionowana.

Trzeba zaznaczyé, ze w krajach Ameryki baciriskiej wyraznie
przewaza koncepcja nie kodeksowego (caloSciowego) ujecia prawa po-
datkowego w jednym akcie prawnym, ale — pod wplywem niemieckie-
go wzorca Reichabgabenordnung z 1919 r. — zastosowanie znajduje or-
dynacja podatkowa jako zbidr przepiséw ogdlnych prawa podatkowego.
Pod nieco mylacymi nazwami — np. codigo tributario — kryja si¢ tre-
Sci wlasciwe dla ordynacji podatkowej w europejskim tego stowa rozu-
mieniu.

W procesach kodyfikacyjnych w paristwach tego obszaru niebaga-
telng role odgrywajg modele kodekséw. Sg to rekomendowane wzorce
budowy kodeksu prawa podatkowego, opracowywane zaréwno przez
poszczegdlne autorytety podatkowe (zwykle profesor6w prawa), jak

1 Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.
12 Blizej o tym B. Brzezinski, Problemy kodyfikacji prawa podatkowego w krajach Ameryki ta-
cinskiej, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2014, nr 3 (w druku).
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i organizacje zajmujace si¢ badaniem funkcjonowania prawa podatko-
wego 1 systeméw podatkowych.

Model OEA/BID (1967) — obecnie znany jako model ILADT
— przygotowano w ramach programu: Reforma tributaria para América
Latina, el Programa Conjunto de Tributacién, prowadzonego przez Or-
ganizacion de los Estados Americanos, Banco Interamericano de De-
sarrollo (Comisién Econémica para América Latina).

Model CIAT (1997) opracowany zostal przez organizacj¢ zrzesza-
jaca administracje podatkowe krajow Ameryki Lacifiskiej — Centro In-
teramericano de Administraciones Tributarias.

Oba te modele staty si¢ przedmiotem analizy i szerokiej debaty
o charakterze doktrynalnym.” Poréwnanie zatozeri aksjologicznych
oraz ideologii, w oparciu o ktére zbudowano oba modele, wypadto do-
sy¢ wyraZnie na niekorzys¢ modelu CIAT. Stwierdzono, ze podczas
gdy model ILADT zbudowany jest na demokratycznej podstawie obo-
wigzku podatkowego, model CIAT (1997) opiera si¢ na archaicznym,
nieprzystajagcym do wspotczesnosci wzorcu dzialania wiadczego, auto-
rytarno—opresywnego."* Tez¢ t¢ uzasadnia spostrzezenie, ze niektore
rozwigzania proponowane w tresci modelu CIAT sg w oczywisty spo-
s6b sprzeczne z postanowieniami konstytucji pafnstw, ktérych admini-
stracja nalezy do tej organizacji.

Trzeba — na marginesie — podkresli¢, ze przeglad rozwigzan sys-
temowych spotykanych w panistwach Ameryki Facifiskiej sktania do
sformutowania tezy, ze wptyw wspomnianych wyzej modeli na roz-
wigzania legislacyjne przyjete w poszczegllnych panstwach tamtego
regionu nie jest przemozny. Tylko niektére ordynacje podatkowe jed-
noznacznie odzwierciedlajg rozwigzania modelowe. Za rozwigzaniami
modelu ILADT podaza kodeks podatkowy Boliwii z roku 1970. Duze
podobieristwo do modelu wykazuje tez kodeks podatkowy Kostaryki
z 1970 r. Kodeks podatkowy Urugwaju, ktéry wszedt w zycie w 1975 1.
za punkt wyjscia takze przyjat rozwigzania modelu ILADT, ale zosta-
ly one dosyé gieboko przepracowane i zmodyfikowane.!* W pismien-
nictwie latynoamerykanskim panuje dosy¢ jednoznaczna opinia, ze ko-

13 Ibidem, cytowana tam literatura.

14 J. Ferreiro Lapatza, La codification en America Latina. Analisis Comparativo de los mode-
los OEA/BID (1967) y CIAT (1997), ,Tax Journal” 2002, vol. 29, nr 169, s. 336.

15 B. Brzezinski, Problemy kodyfikacji prawa podatkowego w krajach Ameryki Lacinskiej, op. cit.
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deksy podatkowe (tj. ordynacje podatkowe), w szczeg6lnosci te, ktore
oparte sg bardziej lub mniej bezposrednio o rozwigzania wzorcowe,
prawidtowo respektujg wartosci i zasady konstytucji swoich panstw.'s

6. Na zakoriczenie, nawiazujac do tytutu artykutu, mozna powie-
dzieé, ze idea stworzenia nowej ordynacji podatkowej jest juz w petl-
ni dojrzala, natomiast tytulowe ,konkretne dzialania” nie znalazly
jak dotad urzeczywistnienia. Jest to dowodem na niskg wspdtczesnie,
w Polsce, sprawnos¢ systemu sterowania procesami tworzenia prawa.
Oczywista, przez nikogo niekwestionowana potrzeba stworzenia no-
wej ordynacji podatkowej przez co najmniej dziesigciolecie nie wy-
woluje nalezytej reakcji decydentéw. Dowodzi badZ to niedojrzatosci,
badZ tez patologii szeroko rozumianego systemu zarzadzania sprawami
publicznymi w kraju.!” Nienormalnos¢ tej sytuacji widoczna jest w ca-
tej jaskrawosci, gdy jednoczesnie obserwuje sie ,,zalatwianie” btyska-
wicznie wydawanymi ustawami spraw, ktérych spoteczna waga nie jest
raczej wieksza niz sprawne funkcjonowanie systemu podatkowego.

Patrzac na zagadnienia kodyfikacyjne z szerszej niz krajowa per-
spektywy mozna wyrazi¢ pewne zdziwienie, ze zadnych krokéw w kie-
runku unifikacji ogélnego prawa podatkowego nie podejmuje Unia Eu-
ropejska. Jesli ujednolicanie zasad opodatkowania poszczegdlnymi
podatkami moze budzi¢ (i budzi) z rozmaitych wzgledéw opdr paristw
czlonkowskich, to wydaje si¢, ze nie powinno by¢ zasadniczych prze-
szkéd ku temu, aby ujednolicaé zasady zaptaty podatkéw, operowania
i wymiany informacji podatkowych, przedawnienia zobowigzan w za-
kresie podatkéw etc. By¢ moze podjecie prac nad modelem kodeksu
podatkowego dla paristw Unii Europejskiej spowodowatoby stopniowe
zblizanie rozwigzan prawnych w panstwach czlonkowskich, a tym sa-
mym umacniatoby prawne podstawy wspdlnego rynku. Moze si¢ bo-
wiem okazaé, ze w pewnym momencie regulacje ogdlnego prawa
podatkowego — r6zne w réznych paristwach cztonkowskich — takze pro-
wadza do zaklécenn w funkcjonowaniu tego rynku. By¢ moze w pro-

16 Ibidem.
17 Juz po oddaniu tego materiatu do druku Rada Ministréw wydata rozporzadzenie powotujgce
do zycia Komisje Kodyfikacji Ogélnego Prawa Podatkowego, Dz.U. z 2014 r. poz. 1471.
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cesie standaryzacji ogélnego prawa podatkowego bylby opracowany
wczesniej model ordynacji podatkowe;j.!®

18 Z kronikarskiego obowigzku odnotowa¢ trzeba istnienie modelu kodeksu prawa podatkowe-
go przygotowanego przez Migdzynarodowy Fundusz Monetarny; zob. IMF Legal Depart-
ment, Tax Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law, September 29, 2000
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O POTRZEBIE ZMIAN
W ORDYNACJI PODATKOWEJ

Henryk Dzwonkowski

1. W pierwszej kolejnosci nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy
wlasciwym byltby powrét do k.p.a. Mimo krytyki odejscie od poste-
powania administracyjnego zaowocowalo rozwojem ogdlnego prawa
podatkowego, mimo wszystkich jego znanych wad. Nalezy to oceniaé
jako postep i uznad, ze cofniecie si¢ do formuty k.p.a. bytoby krokiem
wstecz. Nie oznacza to, ze nie nalezy korzysta¢ z réwnolegle powstajg-
cego dorobku postepowania administracyjnego, cho¢ warto podkreslié,
ze rowniez k.p.a. moze obecnie wzorowac si¢ na ordynacji podatkowe;.
Dorobek ordynacji byl bowiem w ostatnich latach szeroki i dynamicz-
ny.

2. W dalszej kolejnosci wskazac nalezy, jaka Sciezke pracy nad or-
dynacjg podatkowg nalezy wybrac?

Wykluczy¢ nalezy przy tym w pierwszej kolejnosci elementy me-
tod prymitywnych, ktére nie zawierajg zadnej mysli przewodniej, choé
mogg technicznie wspomagaé prace legislacyjne. Nalezg do nich pra-
ce na istniejagcym materiale normatywnym oraz korzystanie z dorobku
orzecznictwa, w tym nawet uchwat NSA.

Prima facie racjonalnym sposobem zbudowania zakresu i wyzna-
czenia tresci ordynacji podatkowej powinno by¢ skatalogowanie jej
instytucji prawnych i dodanie albo wyeliminowanie dodatkowo po-
trzebnych lub zbednych. Takie podejscie, ktére ograniczyloby si¢ do
operowania na istniejagcym materiale normatywnym, utrwaliloby jed-
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nak obecny zestaw rozwigzan ze wszelkimi trudnosciami jego upo-
rzadkowania. Wydaje si¢ wiec, ze nalezy poszukiwac innego rozwig-
zania.

Wsparcie merytoryczne dla budowy ordynacji podatkowej stano-
wi¢ powinny w zasadzie uchwaly NSA i orzeczenia Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Nalezy jednak mie¢ swiadomos¢, ze nie wszystkie uchwa-
ty sa powszechnie akceptowalne. Ponadto, ich wymowa powinna by¢
zbiezna z nowo przyjeta koncepcjg ordynacji. Tezy uchwatl sprzeczne
z zalozeniami powinny by¢ na nowo przemyslane i zweryfikowane.
Uchwaly przenoszone wprost do legislacji, fadnie nawet sformutowa-
ne i dlatego chetnie wykorzystywane w rozstrzygnigciach indywidual-
nych, nie zawsze tworza poprawne normy generalne (ogdlne w sensie
podmiotowym i abstrakcyjne co do przedmiotu).

3. Jakie powinny by¢ kryteria przyjmowania zatozeri koncepcyj-
nych i szczegétowych rozwigzani? W jednym i drugim przypadku i kon-
cepcje, 1 rozwigzania szczegétowe powinny mie¢ podstawy naukowe.
Wiedza praktyczna pochodzaca z praktyki orzeczniczej sqgdéw i orga-
néw podatkowych jest bezcenna, ale dotyczy spraw jednostkowych. Na
podstawie przypadkéw jednostkowych, choéby wielu, nie mozna zbu-
dowac prawidlowej calosciowej konstrukcji teoretycznej. Praktyka nie
ma narzedzi badawczych, a jedynie zbiér wiedzy o przypadkach. Oczy-
wiscie dobrze jest potaczy¢ te umiejetnosci. Bo zalozenia powinny by¢
kompleksowe, spéjne i weryfikowalne w Swietle wiedzy i doswiad-
czenia zyciowego, odwotywac si¢ do rzeczywistosci. Cho¢ ostatecznie
beda to normy prawne, ktére nie podlegajg kryterium oceny prawdy
i falszu w sensie logiki formalnej. Reguty prawne powinny jednak nor-
mowac rzeczywiscie wystepujace w sferze prawnie regulowanej zacho-
wania, a nie tworzy¢ konstrukcje fikcyjne. Nalezy wigc unika¢ w mia-
re mozliwosci pojgé i zwrotéw konwencjonalnych, ktére tworzy si¢
w prawie podatkowym z reguty wtedy, gdy badanie naukowe nie zosta-
nie do korica przeprowadzone i przyjmuje sie, ze zwrot ,,X” ,,z duzym
prawdopodobieristwem”™ albo ,,przy przyjeciu pewnych konwencjonal-
nych zalozert” ,,intuicyjnie odpowiada znaczeniu ,,Y”. Takie domyka-
nie kolanem legislacji §wiadczy o powierzchownosci pracy naukowej
nad kazdym zagadnieniem. Celem ostatecznym bedzie zatem stworze-
nie adekwatnej do rzeczywistosci reguly zachowania o dobrze wyrazo-
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nej jezykiem jasnej funkcji. Warunkiem jest jednak rozumienie przez
tworzacego prawo celu danego unormowania.

4. Jaki ,.klucz” przyjac¢ do budowy ordynacji podatkowej z punktu
widzenia jej zakresu?

1) WykluczyliSmy juz wyzej skorzystanie z wzorca k.p.a., ktéry
nie rozwigzywalby wielu probleméw, a rodzitby nowe, niezna-
ne ostatnim doswiadczeniom polskim sprzed wejscia w zycie
ordynacji podatkowe;j.

2) Pierwsze zalozenie to stworzenie z ordynacji podatkowej zbio-
ru unormowarn ogélnych, zawierajacych podstawowe pojecia
i pozostawienie w aktach tzw. prawa materialnego o poszcze-
gblnych podatkach (szczegdtowego), rozwigzan normujacych
zachowania odnoszace si¢ do konkretnego podatku (podat-
kéw, jesli bedzie ich w jednym akcie wigcej).

3) Alternatywa dla powyzszego rozwigzania byltoby ,wyciagnig-
cie przed nawias” wszystkich rozwigzai wspdlnych dla po-
szczegOlnych grup przepiséw. Typowym przykladem moga
by¢ procedury wymiarowe w podatkach rolnym, leSnym i od
nieruchomosci dla oséb fizycznych oraz w podatku od spad-
kéw 1 darowizn, nazywane bi¢dnie ,,powstawaniem zobowig-
zaf z mocy decyzji”.

4) To ostatnie rozwigzanie jest racjonalne, gdyz redukuje znacz-
nie material normatywny, czyni go bardziej przejrzystym,
spojnym i konsekwentnym. Upraszcza prawo podatkowe.

5) Kolejnym zalozeniem byloby skupienie w ordynacji wszelkich
procedur podatkowych rozproszonych w innych aktach praw-
nych, takich jak kontrola skarbowa i inne ustawy regulujace
postgpowanie podatkowe. Z drugiej zas strony odestanie do
ordynacji podatkowej w tych regulacjach prawnych, ktére mo-
glyby korzysta¢ z regut jej procedur.

6) Dyskusyjne moze by¢ wilaczenie do ordynacji podatkowej
przepis6w o egzekucji. Stanowig one rdzen regulacji o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji. Sprawy tej nie nale-
zy wigc przesadzad, lecz zbadaé jg w toku prac przedlegisla-
cyjnych.

33



Henryk Dzwonkowski

34

7) Ordynacja podatkowa powinna mie¢ jednolitg formut¢ ukta-
dowa. Moim zdaniem przepisy powinny by¢ utozone wedtug
schematu: powstawanie, wymiar i wykonywanie. Jesli nie,
to nalezy poszuka¢ formuty konkurencyjnej, lepiej uzasadnio-
nej. Kazdy inny uklad bedzie bataganem na wzo6r dotychcza-
sowego uktadu.

8) Obowigzek to pojecie, ktére wyraza powstawanie stosunku
prawnego. Zobowigzanie podatkowe to wymierzony obowig-
zek podatkowy. Jedynie polgczenie zalozen z lit. e i f zapewni
spdjnos¢ ordynacji oraz catego prawa podatkowego.

9) W moim przekonaniu ordynacja podatkowa powinna powsta-
wac ,,w jednej glowie”. Rozumiem przez to, ze bylaby to pra-
ca zbiorowa posiadajgca jednak lidera o bardzo silnej pozycji,
narzucajacego swojg koncepcje i decydujacego o wszystkich
watpliwosciach.

10) Poszczegdlne przepisy powinno si¢ tak budowac, ze ich pier-
wotny ksztalt powinien stanowi¢ zestaw uprawnien i obowigz-
kéw, ktére powinny si¢ w nich znaleZzé. W nastepnej kolej-
nosci nalezy napisa¢ jezykowg formule przepisu. Uprawnienia
i obowiazki powinny poprzedzac¢ i determinowac formule je-
zykowa.

11) Réwnolegle z procedurami ordynacji nalezy zbudowa¢ admi-
nistracj¢ podatkowg dostosowang do realizacji jej zadan. Usta-
lenia w zakresie struktur i kompetencji administracyjnych nie
powinny przetamywa¢ (dominowac) nad regutami procedu-
ralnymi.

12) Przyjecie okreslonych zalozen merytorycznych nie moze
przesagdza¢ o konkretnych rozwigzaniach, jezeli wymaga-
nia jgzykowe sktaniajg do zmian konstrukcji prawnych. Jezyk
i mozliwos¢ stworzenia odpowiednich regut moga i powinny
modyfikowaé pierwotne zalozenia koncepcyjne.



CZY POTRZEBNA JEST NOWA
ORDYNACJA PODATKOWA?

Leonard Etel

1. Generalna przebudowa ordynacji podatkowej jest potrzebna
z wielu powodéw. Zasadniczym jest ten, zZe chyba wszyscy tego chca.!
Postulaty zasadniczych zmian i przebudowy ordynacji podatkowej sg
formutowane nie tylko przez podatnikéw permanentnie narzekajgcych
na jako$¢ prawa podatkowego, ale takze przez organy podatkowe, na-
uke i judykature.? Zle skonstruowany przepis to nie tylko klopot po-
datnika, ktéry go bardzo czgsto nie rozumie i przez to nie wie, jak si¢
zachowad, ale takze problem organu podatkowego, ktéry musi go sto-
sowad, takze nie rozumiejgc. Nie wspomn¢ juz o sgdach i doktrynie,
gdzie sztuka wykladni stosowana w odniesieniu do lichych przepiséw
bardzo czgsto prowadzi tez do takich samych wynikéw. Charaktery-
styczne jest przy tym, ze postulaty te dotyczg juz nie tylko poszczegdl-
nych przepiséw, ale catych instytucji, dziatéw i struktury obowiazujg-
cej ordynacji podatkowej.

Skad te nasilenie w ostatnim czasie postulatéw, ktérych celem jest
potrzeba gruntownych zmian w ordynacji? Akt ten zostal przygotowa-

1 Nawet jej tworcy wskazujg na potrzebe wprowadzenie zmian — zob. prof. Modzelewski,
O tym co zmieni¢ w Ordynacji podatkowej, http://ksiegowosc.infor.pl/wiadomosci/143475.
2 B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa — perspektywy zmian, ,Prawo i Podatki” 2006, nr 1;

G. Gotebiowski (red.), H. Dzwonkowski (red.), Konferencja ,Zmiany w Ordynacji podatko-
wej. Poprawa jakosci i uproszczenia”, Warszawa, 8 stycznia 2013 r.; Ministerstwo Gospo-
darki, Nowa Ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji, Warszawa, pazdziernik 2014;
PKPP Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsiebiorczosci 2014, Warszawa, kwie-
cien 2014 r., dostep: http://www.konfederacjalewiatan.pl
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ny prawie 20 lat temu, wszedl w zycie 1 stycznia 1998 r. i w ciggu tego
czasu ponad 80 razy byl nowelizowany. Mozna wigc powiedzieé, ze or-
dynacja zestarzata si¢ i juz dzisiaj nie odpowiada wymogom stawianym
tego typu aktom. A starzeje si¢ brzydko. Jest tak z kilku powoddéw.

2. Przede wszystkim prawo podatkowe rozwija si¢ bardzo dyna-
micznie z uwagi na to, ze réznego rodzaju zjawiska i procesy bedg-
ce przedmiotem jego regulacji podlegajg ciaglej ewolucji. Najlepszym
przykiadem sg instrumenty prawne wykorzystywane w obrocie gospo-
darczym, ktére co do zasady musza by¢ uwzglednione w prawie podat-
kowym. Sg one tworzone i wykorzystywane bardzo czgsto jedynie po
to, aby nie placi¢ podatkéw. Do niedawana optymalizacja podatkowa
nie byla tak powszechnie stosowana jak obecnie. Musi to znale7¢ od-
zwierciedlenie w ordynacji podatkowe;.

Innym przyktadem obiektywnego czynnika wymuszajacego zmia-
ny w ordynacji jest wykorzystywanie Srodkéw komunikacji elektro-
nicznej w kontaktach z podatnikiem. Kto w 1997 roku myslat o tym, ze
bedzie to jeden z najdogodniejszych i najtariszych sposobéw doreczania
decyzji, wezwarn, skladania deklaracji czy tez udzielania informacji?
W chwili obecnej jest to jeden z wazniejszych probleméw do uregulo-
wania w o.p. Trudno to bedzie zrobi¢ — tak jak obecnie — w drodze do-
pisywania do obowigzujacych regulacji kolejnych, uszczegétawiajacych
funkcjonowanie komunikacji elektronicznej. Trzeba to unormowac ca-
tosciowo i w uporzadkowany sposéb, co nie jest mozliwe w drodze ko-
lejnych nowelizacji przepisow.

3. Nie bez wplywu na ksztalt o.p. mialo wejscie Polski do UE
i zwigzane z tym uwarunkowania prawne. W pierwotnym ksztal-
cie w o.p. nie bylo w ogdle przepiséw dotyczacych np. wymiany in-
formacji podatkowych pomigdzy pafistwami UE czy tez dopuszczal-
nosci pomocy publicznej udzielanej w formie réznorakich preferencji
podatkowych. Stosowne unormowania dosy¢ szybko zostaly wprowa-
dzone do o.p., ale mozna mie¢ duze watpliwosci co do racjonalnosci
ich konstrukcji, co daje si¢ zauwazy¢ po kilkuletnim stosowaniu przepi-
séw dotyczacych zwlaszcza pomocy publicznej.* Niektére z tych regu-

3 Regulacje dotyczace wymiany informacji z innymi panstwami sg regulowane w prawie
migdzynarodowym, a takze w duzej mierze sg implementacjg dyrektyw UE regulujgcych
te kwestie.
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lacji wymagaja rekonstrukcji. Jako przyktad mozna wskazaé, ze termi-
ny przedawnienia zobowigzania podatkowego z o.p. (co do zasady 5 lat)
nie sg dostosowane do terminu przedawnienia zwrotu pomocy publicz-
nej (10 lat) uzyskanej w postaci ulgi uznaniowe;.

4. Wejscie Polski do UE, rozwdj technologii, a takze zjawisk i pro-
cesO6w bedacych przedmiotem prawa podatkowego jest przyczyng
obiektywng dezaktualizacji rozwigzan przyjetych w o.p. kilkanascie lat
temu. Trzeba stwierdzié, ze ustawodawca starat si¢ temu zapobiec, do-
konujgc w tym akcie zmian, niekiedy bardzo obszernych. Ciggle nowe-
lizacje o.p. w wigkszosci przypadkéw miaty na celu dostosowanie tego
aktu do biezacych probleméw zwigzanych ze stosowaniem jej prze-
piséw. Pojawial si¢ problem i ustawodawca reagowal, wprowadzajac
okreslong regulacje. Bylo to przystowiowe ,.tatanie dziur”. I to widac
w obowigzujacej o.p. Nie bylo to przemyslane budowanie nowego aktu
w oparciu wczesniej wypracowany wzorzec — model docelowej czesci
ogoblnej prawa podatkowego. Tak ciggle poprawiana o.p. zatracita swo-
ja pierwotng strukture, ktéra takze nie byta bez wad. W efekcie obec-
ny uktad o.p. budzi jeszcze wigcej zastrzezen niz ten pierwotny. Ciagte
dopisywanie nowych kawatkéw o.p nie mogto poprawic¢ jej struktury.
Przyktadem moze by¢ zawartos¢ przedmiotowa poszczegdlnych dzia-
téw. Pogrupowanie przepiséw w ramach 12 dzialéw ma sens, gdy ich
zawartos¢ jest mniej wiecej porownywalna. Tymczasem sg dzialy bar-
dzo obszerne (dziat I'V Postgpowanie podatkowe ma ok. 150 artykutéw)
i dzialy, gdzie znajduje si¢ jeden przepis (dziat VIII — Przepisy karne).
Mozna tez mie¢ zasadne watpliwosci co do potrzeby utrzymania roz-
dziatu 21 — Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w dziale IV, sktada-
jacego si¢ z jednego artykutu, ktéry ma tylko i wylacznie charakter
informacyjny.* Trudno jest racjonalnie uzasadnic to, ze regulacje doty-
czace indywidualnych interpretacji podatkowych znajdujq si¢ w dziale
II — Organy podatkowe i ich wlasciwos¢, a samodzielnym dziatem Ila
sg przepisy w sprawie cen transakcyjnych. Zaréwno interpretacje, jak
i ceny transferowe sg to szczegdlne procedury podatkowe, ktére powin-
ny znaleZ¢ si¢ w oddzielnym dziale o.p.

4 Art. 260. Do odpowiedzialnosci odszkodowawczej stosuje sie przepisy prawa cywilnego.
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Podobnie rzecz ma si¢ np. z ulgami uznaniowymi, ktére sg ure-
gulowane w art. 67a (umorzenie, odroczenie i rozlozenie na raty), ale
réwniez w art. 22 § 2 (zwolnienie ptatnika z obowigzku poboru podat-
ku lub ograniczenie poboru zaliczek) i art. 48, gdzie jest unormowa-
na instytucja odroczenia terminéw przewidzianych w prawie podatko-
wym innych niz termin platnosci podatku (ten ostatni jest uregulowany
w art. 67a).

Nie s3 to jednak najwazniejsze mankamenty obowigzujgcej usta-
wy. Jestem przekonany, ze najprosciej bedzie zminimalizowaé wyzej
zasygnalizowane wady technicznolegislacyjne. Mysle tu przede wszyst-
kim o jezyku ustawy oraz jej systematyce wewnetrznej. Wigkszego na-
ktadu pracy wymagajg zmiany o charakterze merytorycznym, dotycza-
ce przedmiotu regulacji.

5. Wsréd nich na pierwszy plan wysuwa si¢ potrzeba zapisania
w o.p. zasad ogéllnych prawa podatkowego. Jest to najczesciej formu-
towana w literaturze przyczyna uzasadniajagca zmiany w obecnie obo-
wigzujacej o.p. Nie tylko wg mnie jest to jedna z najtrudniejszych, ale
zarazem najwazniejszych rzeczy do zrobienia w nowej o.p. W chwili
obecnej mozna juz méwi¢ o uksztalttowaniu si¢ w orzecznictwie i dok-
trynie kilku podstawowych dyrektyw postgpowania, ktére okreslane sg
zasadami og6lnego prawa podatkowego. W momencie przygotowania
jeszcze obowigzujacej o.p. (poczatek lat dziewieédziesigtych ubiegle-
go wieku) ani orzecznictwo sagdowe, ani nauka nie wyksztalcity jeszcze
w spos6b wyrazny takich zasad, ktére mogty by¢ traktowane jako pod-
stawowe dla prawa podatkowego (np. nakaz wywazania interesu pu-
blicznego i podatnika, zakaz rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ fi-
skusa, zakaz poszerzania obowigzkéw podatkowych lub ograniczania
uprawnieft w drodze analogii, ustawowe okreslanie wszystkich elemen-
tow konstrukcji podatku). W chwili obecnej dyrektywy te juz funkcjo-
nujg w praktyce, co wida¢ zwlaszcza w orzeczeniach sagdéw. Nie majg
one jednak formy zamknigtego katalogu, ale niektére z nich sg juz po-
wszechnie akceptowane.’ Nie mozna uporzadkowac czg¢sci ogdlnej pra-
wa podatkowego bez ich wyartykulowania w przepisach ogélnych or-

5 B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa w $wietle kryteriéw oceny jakos$ci aktéw normatyw-
nych, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Wokét nowelizaciji, Biatystok 2009, s. 23
in.
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dynacji podatkowej. Stad tez powinien to by¢ jeden z podstawowych
elementéw sktadowych nowej o.p.

Najwickszym wyzwaniem zwigzanym z przygotowaniem nowej
ordynacji jest stworzenie takich mechanizmoéw, ktére prowadzityby do
wywazenia interesu publicznego i interesu podatnika. Nie mozna bez-
krytycznie promowaé rozwigzan faworyzujacych fiskusa czy tez po-
datnika. Sprawy sporne muszg by¢ rozwigzywane z poszanowaniem
prawa podatnika, ale takze z uwzglednieniem interesu parnstwa, czy-
li — w uproszczeniu — organizacji finansowanej przez wszystkich po-
datnikéw. Jest to bardzo trudne, ale mozna staraé si¢ to osiggnaé, wpro-
wadzajac do ordynacji okreslone zasady — dyrektywy nakazujace
interpretacj¢ watpliwosci z uwzglednieniem ,,intereséw” obu stron sto-
sunku podatkowego. Nie jest to nic nowego, poniewaz taki sposéb in-
terpretowania prawa wynika z Konstytucji RP.

Warto zwréci¢ uwage, ze w obecnej o.p. zasady ogdlne juz funk-
cjonuja, z tym ze sa one zamieszczone w dziale IV Postepowanie po-
datkowe. Muszg by¢ one (przynajmniej niektére z nich) przeniesione
do przepiséw ogdlnych, poniewaz zasada legalizmu, zaufania, udzie-
lania informacji czy tez przekonywania nie mogg obowigzywac — a na
to wskazuje ich umiejscowienie — jedynie na gruncie postepowania po-
datkowego.5 Przestrzeganie tych zasad jest takze konieczne we wszyst-
kich relacjach zachodzacych pomigdzy organem podatkowym a podat-
nikiem.

Wyzej wskazane zasady prawa podatkowego obowigzywalyby nie
tylko na gruncie o.p. W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na inte-
resujacy postulat, ktéry zostal sformutowany w literaturze odnosnie do
stosunku ordynacji do innych ustaw podatkowych. Zgodnie z nim nale-
zy wprowadzi¢ obowigzek dokonywana wyktadni ustaw podatkowych
zgodnie z ordynacjg podatkowa,” a szczegdlnie sformutowanymi w niej
zasadami og6lnymi.

6. Za dokonaniem zmian w o.p. przemawia tez postulowana po-
trzeba okreslenia praw podatnika w formie otwartego katalogu zawar-
tego w jednym dokumencie. Mozna to zrobi¢ w formie ,,migkkiej”,
tj. karty lub deklaracji prawa podatnika albo tez ,twardej” — poprzez

6 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 633.
7 A. Gorgol, Ordynacja podatkowa czy daninowa?, :Panstwo i Prawo” 2012, nr 4.
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wyartykutowanie tych praw w o.p. Wskazuje si¢, ze wyeksponowanie
praw podatnika w jednym miejscu (karcie lub ustawie) stuzy polepsze-
niu relacji pomigdzy podatnikami i organami podatkowymi. W Polsce
18 maja 2011 roku ogloszona zostata Deklaracja praw podatnika, ale jej
wplyw na polepszenie relacji pomiedzy nimi a organami podatkowy-
mi nie jest duzy.® W zwigzku z tym nalezaloby w nowej o.p. okresli¢
najwazniejsze i juz ugruntowane w literaturze i orzecznictwie prawa
podatnika. Taki ich ,,remanent” pozwolilby odnies¢ je do szczegéto-
wych uprawnien podatnika wynikajacych z o.p. i odpowiedzieé na py-
tanie, czy w sferze prawnej prawa te moga by¢ nalezycie chronione.
Ich sformutowanie w ustawie miatoby tez wptyw na praktyke stosowa-
nia prawa, a zwlaszcza jego wykladni¢. Kwestig do rozstrzygnigcia jest
to, czy w o.p. maja by¢ zawarte podstawowe prawa podatnika w ujeciu
ogblnym (w tym czlowieka i obywatela), czy tez — za czym si¢ opowia-
dam — specyficzne prawa przystugujace tylko podatnikom, a wynikaja-
ce z prawa podatkowego.’

7. Zmiany w o.p. sg konieczne réwniez z uwagi na ogromny doro-
bek orzeczniczy. Sady bardzo czesto wyjasnialy istote poszczegélnych
regulacji, ktéra byla nastgpnie akceptowana przez organy podatkowe
i podatnikéw. Mozna jednak wskazaé na wiele kontrowersyjnych roz-
strzygnie¢, ktére potegowaly spory interpretacyjne. Wiele z nich moz-
na rozwigzaé jedynie w drodze zmian ustawy. W tym kontekscie nale-
zy zwroci¢ uwage na orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat
wydat ponad 20 orzeczeri dotyczacych zgodnosci przepisow o.p. z kon-
stytucja.'” Nie w kazdym przypadku stwierdzat niezgodnosé tych prze-
piséw z ustawg zasadniczg, ale zarzuty formulowanych w uzasadnie-
niach wyrokéw Swiadczg o wielu zasadniczych mankamentach tego
aktu, na co wskazywano w literaturze tuz po jego uchwaleniu.!" Nie

8 B. Brzezinski, Kwartat po ogtoszeniu. Deklaracja prawa podatnika — i co dalej?, rozmo-
wa przeprowadzona przez Beate Chanowska-Dymlang, ,Prawo i Podatki” 2011, nr 9 oraz
komentarz prof. B. Brzezinskiego, [w:] Raport EY pt. System stworzony od podstaw, czyli
prawdziwa historia 25-lecia polskich podatkow.

9 B. Szczurek, Koncepcja ochrony prawa podatnika. Geneza, rozwoj, perspektywy, Warsza-
wa 2008, s. 155in.

10 Sygn. akt K 28/96; K 15/98; K 20/02; K 4/03; Sk 68/03; Sk 46/05; K 53/05; P 36/05; P 20/06;
Sk 63/06; P 24/06; P 80/08; Sk 32/07; Sk 36/07;Sk 21/08; Sk 10/08; P 26/10; Sk 2/10;
P30/11; Sk 18/09;Sk 40/12.

" C. Kosikowski, Konstytucyjno$¢ Ordynaciji podatkowej, ,Panstwo i Prawo” 1998, nr 2.
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wszystkie watpliwe co do ich zgodnosci z konstytucja regulacje o.p. zo-
staly juz z niej usunigte w wyniku zmian. To takze przemawia za tym,
aby rozpocza¢ prace nad nowym aktem.

8. Niektore z rozwigzan wprowadzonych w zycie 16 lat temu zosta-
ty w wyniku kolejnych nowelizacji zepsute albo staty si¢ trudne w sto-
sowaniu i muszg ulec generalnej przebudowie. Najlepszym przyktadem
sg regulacje dotyczace terminéw przedawnienia zobowigzania podat-
kowego, ktére sq w tatwy sposéb przerywane lub przedtuzane przez or-
gany podatkowe. Innym przyktadem moze by¢ nadptata podatku, ktérej
konstrukcja prawna jest nadmiernie skomplikowana i przez to prowadzi
do powstawania licznych sporéw interpretacyjnych. Przepisy te musza
by¢ radykalnie uproszczone. Ustalenie zasad oprocentowania nadplaty
albo tez réznic pomiedzy stwierdzeniem a okreSleniem nadptaty przy
kilkukrotnym odsytaniu do innych przepiséw jest bardzo trudne. R6w-
nie zlozony jest tryb stwierdzania nadptaty, gdzie najpierw nalezy okre-
$li¢ wysokos¢ zobowigzania — jak przyjmuja sady — w odrebnym poste-
powaniu podjetym po wszczgciu postepowania w sprawie stwierdzenia
nadptaty. Konstrukcja prawna nadptaty w wyniku cigglego ,,poprawia-
nia” stala si¢ niezrozumiala nie tylko dla podatnikéw.

Innym przykladem ,,przeregulowania” jest instytucja pelnomoc-
nictwa, ktora zatracita swdj pierwotny charakter wynikajacy z kc. tak-
ze w wyniku cigglego poprawiania. W obowigzujacej ordynacji poza
klasycznym petnomocnikiem w rozumieniu kc. (art. 136) mozna jesz-
cze wskaza¢ dodatkowo: pelnomocnika w sprawach doreczen (art. 145),
petnomocnika do podpisywania deklaracji (art. 80a), dwdch ,,reprezen-
tantéw” podatnika na etapie kontroli podatkowej (art. 281a i 284), ku-
ratora oraz przedstawiciela (art. 138) oraz kuratora spadku (art. 205a).
A jednoczesnie nie ma czegos takiego jak pelnomocnictwo ogdlne do
wszelkich spraw podatkowych.

Niektdére z funkcjonujacych w o.p. przepiséw nie sprawdzily si¢
w praktyce 1 muszg by¢ zmienione. Jako przykitad mozna poda¢ insty-
tucje rozprawy, ktéra moze by¢ przeprowadzana na etapie postgpowa-
nia odwotawczego, ale w praktyce nie jest to rozwigzanie stosowane.?
W literaturze wskazuje si¢ przydatnos¢ tej instytucji na etapie poste-

12 W k.p.a. rozprawa moze by¢ zarzgdzana w kazdym stadium postepowania (art. 89 § 1
k.p.a.).
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powania pierwszoinstancyjnego, np. przy prowadzeniu postgpowan
w sprawie ulg w splacie zobowigzan podatkowych. W ramach rozpra-
wy istniataby ptaszczyzna umozliwiajaca nawigzanie porozumienia po-
migdzy organem podatkowym a podatnikiem co do takich kwestii jak
np. wysokos¢ i ilos¢ rat albo termin odroczenia ptatnosci czy tez wyso-
kos¢ umorzenia.”

Dobrym przyktadem instytucji, ktéra powinna ulec dalszej prze-
budowie, sg interpretacje wydawane przez organy podatkowe. Obec-
nie interpretacji tych jest tak duzo, ze zaczynaja dezorganizowac pracg
sadéw. Uzyskanie interpretacji stalo si¢ jednym z tafiszych sposobéw
optymalizacji opodatkowania. Za 40 zt kazdy zainteresowany moze
uzyskaé¢ wyktadni¢ organu, nawet wowczas gdy sprawa go nie doty-
czy i jeszcze nie miata miejsca. Mozna tez mie¢ tez duze zastrzeze-
nia do jednolitosci interpretacji wydawanych przez wdjta, burmistrza,
prezydenta. Dawno juz sformutowany postulat uporzadkowania inter-
pretacji wydawanych przez samorzadowe organy podatkowe jest zasad-
ny, ale nie moze doczekac si¢ realizacji. Wydawanie interpretacji przez
ok. 2500 gminnych organéw podatkowych z zalozenia musi negatyw-
nie odbija¢ si¢ na ich jednolitosci. Mozna mie¢ tez powazne watpliwo-
$ci co do zasadnosci wydawania tak duzej ilosci interpretacji indywidu-
alnych w kontekscie funkcjonowania interpretacji ogélnych.

Jako przyktad instytucji wymagajacej doprecyzowania mozna po-
da¢ kary porzadkowe (art. 262 o.p.) Jest to instytucja potrzebna, ale wy-
magajaca kompleksowej regulacji. Trzeba jednoznacznie okresli¢, kie-
dy moze by¢ stosowana zwlaszcza w odniesieniu do odmowy udziatu
w ,,innej czynnosci”. W przepisie tym nie ma ani stowa na temat po-
trzeby miarkowania kary w zaleznosci od stopnia winy itp. (zasada ade-
kwatnosci). Mozna tez mie¢ watpliwosci co do zasadnosci wydania po-
stanowienia o natozeniu kary w ciggu 3 lat od korica roku, w ktérym
wystapita przestanka uzasadniajgca nalozenia kary albo tez przedaw-
nienia obowigzku zaptaty kary po uptywie 5 lat od korica roku, w kt6-
rym uplynat termin ptatnosci kary (art. 263).

9. Za przeprowadzeniem radykalnych zmian w obowigzujacej
0.p. przemawia réwniez to, Ze nie ma w niej instytucji, ktére wyste-

13 Zob. A. Nita, Porozumienia w prawie podatkowym. Horyzontalne metody determinacji po-
winnos$ci podatkowej, Warszawa 2014, s. 200.
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puja w wigkszosci nowoczesnych aktéw tego typu. Przyktadowo moz-
na tu wymieni¢ klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania, nakaz
wspétdziatania podatnika z organem podatkowym, czy tez niewtadcze
formy dziatania organéw podatkowych.

Tzw. agresywna optymalizacja podatkowa sprowadzajgca si¢ do
tworzenia sztucznych konstrukcji prawnych po to, aby nie placi¢ podat-
ku, moze by¢ powstrzymana tylko przez ponowne wprowadzenie klau-
zuli pozwalajacej organom podatkowym tym praktykom przeciwdzia-
ta¢. Obowigzujacy art. 199a o.p. jest niewystarczajacy.

W nowym akcie powinien by¢ takze wprowadzony, na wzor nie-
miecki, nakaz wspoéldzialania podatnika z organem podatkowym
w trakcie postgpowania, zwlaszcza wéwczas, gdy to podatnik doma-
ga si¢ podjecia przez organ podatkowy rozstrzygni¢¢ dla niego korzyst-
nych, np. udzielenia ulgi podatkowej (a jednoczesnie odmawia przed-
stawienia dokumentéw uzasadniajacych jej przyznanie, argumentujgc,
Ze to na organie podatkowym ciazy obowigzek wyjasnienia wszystkich
okolicznosci sprawy).

Brakuje w o.p. konsensualnych form rozstrzygania sporéw podat-
kowych nie tylko w ramach postgpowania podatkowego (konsultacje,
negocjacje, mediacje). Interesujace postulaty w tym zakresie zostaty
sformutowane w literaturze przedmiotu."* Nalezy réwniez bardzo po-
waznie rozwazy¢ model prawny mediacji zaproponowany w raporcie
PWC pt. ,,Podatkowe ADR. Alternatywne metody rozwigzywania spo-
réw podatkowych - perspektywy mediacji podatkowej w Polsce.!?

Do tych form ksztaltowania stosunkéw organéw podatkowych
z podatnikami nalezy takze zaliczy¢ programy tzw. poprawnego rozli-
czania opartego o wspolprace (cooperative compliance) umozliwiajace
ograniczenie ucieczki przed opodatkowaniem.'®

14 Zob. A. Nita, Porozumienia..., op. cit. oraz wyniki badan empirycznych zaprezentowane, [w:]
P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wréblewska, Czynniki zmniejszajgce role wtadczych form
dziatania administracji skarbowej w realizacji zobowigzan podatkowych, Warszawa—Biaty-
stok 2013.

15 http://www.pwc.pl. Na potrzebe wprowadzenie tej instytucji wskazuje sie réwniez w reko-
mendacji Ministra Gospodarki.

16 H. Filipczyk, Programy poprawnego rozliczania opartego na wspétpracy (cooperative com-
pliance) jako instrument zwalczania unikania opodatkowania, ,Kwartalnik Prawa Podatko-
wego” 2014, nr 1.
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Dosy¢ powszechnie wskazuje na potrzebe wprowadzenia do o.p.
tzw. karty rzetelnego podatnika, argumentujac to tym, ze tego typu do-
kument funkcjonuje w wigkszosci panstw OECD."”

Wsrdd brakéw o.p. wskazuje sie takze instytucje zaniechania usta-
lania i poboru podatku. Reaktywowanie istniejgcej w ustawie o zobo-
wigzaniach podatkowych mozliwosci zaniechania ustalania i poboru
podatku przyczynitoby si¢ do unikania powstawania zalegtosci podat-
kowych nawet wéwczas, gdy istnieja przestanki do uwolnienia podatni-
ka od obowigzku zaptacenia podatku. Obecnie bowiem organ podatko-
wy nie moze zastosowa¢ umorzenia zaleglosci przed jej powstaniem,
co sprowadza si¢ do tego, ze uzasadniony wniosek podatnika o zasto-
sowanie umorzenia moze by¢ rozpatrzony dopiero po uplywie terminu
ptatnosci podatku, poniewaz dopiero wowczas powstanie zalegto$¢ po-
datkowa. Problem ten przestalby istnie¢, gdyby organ mogt zaniechaé
poboru podatku.

10. Nieco odrebng kwestig jest sprawa tego, co powinno si¢ zna-
lez¢ w nowej o.p., a w chwili obecnej jest uregulowane w innym akcie.
To tez moze by¢ argumentem przemawiajacym za uchwaleniem nowej
o.p. Odpowiadajac na to pytanie, nalezy zgodzi¢ si¢ z powszechnie po-
stulowang potrzeba wlaczenia do o.p. przepiséw zawartych w ustawie
o identyfikacji i ewidencji podatnikéw. Sg to przepisy ogélnego prawa
podatkowego, ktére powinny by¢ zatem w o.p.

Formulowane w literaturze postulaty objecia o.p. przepiséw doty-
czacych egzekucji naleznosci podatkowych nie wydaja sie by¢ dosta-
tecznie uzasadnione. Nie wida¢ zadnych realnych korzysci z podzie-
lenia obecnej materii ustawy o postepowaniu egzekucyjnym na dwie
czesci, a mianowicie przepiséw regulujacych realizacje naleznosci po-
datkowych (0.p.) i przepiséw regulujacych pozostate naleznosci pieni¢z-
ne i obowigzki niematerialne. Przeniesienie do o.p. egzekucji nalezno-
sci podatkowych w zaden sposéb nie zwigkszy jej efektywnosci. Poza
tym bylby to kolejny przypadek rozrostu regulacji prawnych i niepo-
trzebnego dublowania si¢ identycznych przepiséw w o.p. i ustawie o po-
stepowaniu egzekucyjnym. Stanowisko to nie powinno by¢ rozumiane
jako postulat pozostawienia bez zmian ustawy o postepowaniu egzeku-

17 Rekomendacje zmiany ustawy — Ordynacja podatkowa opracowane przez Ministerstwo Go-
spodarki.
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cyjnym — sg one konieczne, poniewaz nierozwigzany pozostaje problem
zwiekszenia skutecznosci egzekwowania naleznosci publicznopraw-
nych, w tym podatkéw. Problem ten powinien by¢ jednak rozpatrywany
nie tylko w odniesieniu do podatkéw i nie w ramach prac nad nowg o.p.

W dyskusjach nad ksztattem przysziej o.p. wskazuje si¢ takze, ze
powinna by¢ ona takze powigekszona o regulacje dotyczace odpowie-
dzialnosci karnej za popelnienie przestgpstw i wykroczenn podatko-
wych. Jest to bowiem przedmiot wigkszosci kodekséw podatkowych.
Odpowiedzialnos¢ karna to domena prawa karnego i nie ma sensu prze-
noszenia jej do o.p. W chwili obecnej jest ona kompleksowo uregulo-
wana w kks. i ewentualna dekodyfikacja tej materii nie jest potrzebna.

Na tym tle mozna tez negatywnie odnies¢ si¢ do postulatu przy-
jecia regul postgpowania z kodeksu postgpowania administracyjnego
z uregulowaniem w o.p. tylko niektérych instytucji specyficznych dla
postepowania podatkowego.'® Po tylu latach obowigzywania odrgbnej
procedury podatkowej i wyksztatcenia pewnej jego specyfiki, w tym
zasad ogdlnych, ktore przeciez obowiazuja i na gruncie postgpowania,
nie ma juz teraz sensu powr6t do stanu sprzed 1998 r., kiedy to postepo-
wanie podatkowe bylo uregulowane w zasadzie w k.p.a.

Nie wydaje si¢ takze potrzebne przenoszenie do o.p. przepiséw
ustrojowych ksztattujacych funkcjonowanie organéw podatkowych.
Nie widzg potrzeby zamieszczania w ordynacji postanowiefi ustawy
o urzedzie ministra finanséw oraz urzgdach i izbach skarbowych. Je-
zeli juz, to réwniez nalezaloby rozwazy¢ wiaczenie podobnych regu-
lacji dotyczacych samorzadowych organéw podatkowych (np. ustawy
o samorzadowych kolegiach odwotawczych) oraz organéw celnych —
ale po co? Nowa o.p. powinna regulowac¢ stosunki pomig¢dzy podatni-
kiem i organami podatkowymi, z pominigciem przepisow ustrojowych,
uregulowanych w innych aktach. Zyska na tym przejrzystos¢ i stabil-
nos¢ nowej o.p.

11. Mozna byloby jeszcze dlugo wskazywaé inne mankamen-
ty obowigzujacej o.p., ktére uzasadniajg postulaty stworzenia nowego
aktu. Wg mnie nie ma juz takiej potrzeby — wystarczg te, ktére zostaly
przedstawione wyzej. A zatem trzeba napisa¢ nowg ordynacje. Projek-

18 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz 2009, Wroctaw 2009, s. 14.
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tujac ja, nie mozna catkowicie pominaé jeszcze obowigzujacych przepi-
s6w. Trzeba wykorzystac to, ze byty one przez kilkanascie lat testowane
w praktyce. Niektére z nich bez zmian nalezy wprowadzi¢ do nowe-
go aktu. Pojawiajace si¢ glosy nawotujace do wyrzucenia obowiazujg-
cej o.p. do kosza i zastgpienia jej catkowicie nowym aktem oderwanym
od funkcjonujacych przez wiele lat przepiséw, nie sa zasadne. Nalezy
uszanowac¢ dobrze funkcjonujace instytucje, ktérych ksztatt okreslony
zostal w duzej mierze przez nauke, orzecznictwo i praktyke.



AKSJOLOGICZNE UWARUNKOWANIA ZMIAN
W ORDYNACJI PODATKOWEJ.
WYBRANE PROBLEMY. KIERUNKI ZMIAN

Andrzej Gorgol

1. Uwagi wstepne

Ordynacja podatkowa stanowi kodyfikacj¢ ogdlnego prawa podat-
kowego, ktére ma zastosowanie przy obliczaniu i poborze podatkéw
w znaczeniu Scistym, optat i niepodatkowych naleznosci budzetowych.!
Tytut tej ustawy jest mylacy, gdyz w rzeczywistosci jej znaczenie wykra-
cza poza ramy zagadnien typowo podatkowych i rozciaga si¢ takze na
daniny publiczne.? Niewatpliwie zmiany w tresci ordynacji podatkowej,
a takze bardzo prawdopodobne zastgpienie jej nowg regulacja praw-
ng mogg spowodowac istotne nastgpstwa fiskalne dla budzetu paristwa
i budzetéw samorzgdowych. Kodyfikacja jest dzialaniem legislacyjnym
majacym na celu standaryzacje zar6wno prawnych unormowan kluczo-
wych dla danej dziedziny stosunkéw spotecznych, jak i ich przedmiotu
uregulowania. Z tego powodu uchylenie mocy obowigzywania ordyna-
cji podatkowej lub zmiany jej tresci powinny by¢ rozpatrywane w od-
niesieniu zaréwno do systemu prawa polskiego, jak i systemu podat-
kowego oraz innych danin publicznych. Uwarunkowania aksjologiczne

1 Por. art. 1 i art. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, tekst jedn.
Dz.U. 22012 r. poz. 749 ze zm., powotanej dalej jako o.p.
2 Szerzej zob. A. Gorgol, Ordynacja..., op. cit., s. 8-12.
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odgrywaja niebagatelng rol¢ w procesie stanowienia i stosowania pra-
wa. Natomiast ich wptyw na konstrukcje podatkéw, optat i niepodatko-
wych naleznosci budzetowych jest mniejszy, ale ocena elementéw tech-
nicznych poszczegdlnych instrumentéw zasilenia finansowego paristwa
i samorzadu terytorialnego nie moze abstrahowac chociazby od ustale-
nia ich zgodnosci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego re-
alizujacego standardy sprawiedliwosci spotecznej.?

System prawa polskiego powinien by¢ spdjny aksjologicznie. Po-
dobnie jak akty prawne nie mogg stanowi¢ przypadkowego zbioru, tak
i wyrazone w nich wartosci tworzg hierarchiczny uktad oparty na re-
gule wzajemnych relacji nadrzg¢dnosci i podrzgdnosci jego elementéw.
Niewatpliwie brak aksjologicznej sp6jnosci moze przejawiac si¢ w wy-
stgpowaniu sprzecznosci pomigdzy aktami prawnymi lub ich poszcze-
g6lnymi unormowaniami. Przepisy mogg wystgpowaé w relacji kolizyj-
nego stosowania i wywotywac¢ skutki nieprzewidziane w dzialaniach
legislacyjnych. Dotyczy to sytuacji, gdy regulacje prawne majg zakresy
obowigzywania czesciowo pokrywajace sie¢, ale r6znig si¢ dyrektywa-
mi postgpowania w tozsamym stanie faktycznym.* Dochodzi wéwczas
to interferencji unormowar, ktéra moze odziatywanie prawa wzmocnié
Iub ostabi¢ w stosunku do przyjetych zatozen legislacyjnych. Niepoza-
dane skutki tego zjawiska powinny by¢ usuwane takze przy planowa-
niu zmian ogélnego prawa podatkowego. Natomiast niezmierzone ko-
rzysci z niego wynikajace nalezaloby zdiagnozowaé i uwzgledni¢ przy
projektowaniu nowych regulacji.

2. Wartosci ustrojowe jako fundament zmian
w ordynacji podatkowej

Hierarchizacja wartosci realizowanych przez przepisy prawa po-
wszechnie obowigzujacego w Polsce odzwierciedla fundamentalne za-
tozenie demokratycznego panistwa prawnego, ktérego ustrdj i funk-
cjonowanie okresla Konstytucja RP. Prymat ustawy zasadniczej

3 Zob. art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz.
483 ze zm.
4 Stanowig one dyspozycje normy prawne;j.
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W systemie prawnym oznacza, Ze jest ona najwyzszym prawem,’ a inne
akty prawne nie mogg by¢ z nig sprzeczne i podlegaja wyktadni pro-
konstytucyjnej. Ma ona bezposrednie zastosowanie, chyba ze odmien-
ne rozwigzania wynikaja z jej tresci.® Nadrz¢dnos¢ mocy prawnej unor-
mowan konstytucyjnych wyklucza zastosowanie regulacji sprzecznych
lub pozostajgcych z nimi w kolizji. W aksjologicznym ujeciu oznacza
to, iz ustrojowe wartosci majg forme zasad prawnych bezposrednio sto-
sowanych, ktére sg podstawowe i uniwersalne, gdyz stanowig funda-
ment systemu prawnego. Wartosci zawarte w innych regulacjach praw-
nych powinny by¢ im podporzadkowane. Nalezy przez to rozumied, ze
uszczegbtawiajg one standardy konstytucyjne. Wady spdjnosci syste-
mu prawnego mogg polega¢ nie tylko na wewnetrznej jego sprzeczno-
$ci lub kolizyjnosci, ale takze na wystgpowaniu luk prawnych. Jednak
w odniesieniu do wartosci realizowanych przez przepisy ogélnego pra-
wa podatkowego taka ,,luka aksjologiczna” nie powinna zaistnie¢, gdyz
standardy konstytucyjne i tak bylyby realizowane zgodnie z regutg bez-
posredniego stosowania ustawy zasadnicze;j.

Warto zauwazy¢, iz nie narusza zalozenia spdjnosci systemowej
dostowne powtérzenie w akcie prawnym nizszej rangi tresci unormo-
wania 0 wyzszej mocy prawnej. Stanowi to jednak wade, a takie roz-
wigzanie legislacyjne jest nieracjonalne i nielogiczne. Narusza ono tzw.
,brzytwe Ockhama”] ktéra wprowadza zakaz tworzenia niepotrzeb-
nych bytéw.® Rozpatrujac jej zastosowanie w sferze ogélnego prawa po-
datkowego, nalezy uznaé, iz wymusza ona derogacj¢ takich przepiséw,
ktére nie wnosza nic nowego do ustrojowego standardu. Dotyczy to za-
réwno zbednego ,,przepisania” konstytucyjnych regulacji do innych ak-
tow prawnych, jak i ograniczania ich tresci.

Ustrojowa zasada praworzadnosci naklada na organy wiadzy pu-
blicznej obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa.’ Na-
tomiast ordynacja podatkowa zalicza t¢ regute do ogdlnych zasad po-
stepowania podatkowego.® Wynika z niej nakaz dzialania organéw

Zob. art.8 ust.1 Konstytucji RP.

Zob. art.8 ust.1 Konstytucji RP.

R. Hainzman, Filozofia $redniowieczna, Kety 1999, s. 242-244.
Entia non sunt multiplicanda praeter necessitate.

Zob. art. 7 Konstytucji RP.

Zob. art. 120 o.p.
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podatkowych na podstawie przepiséw prawa. Niewatpliwie organy pro-
wadzace postgpowanie podatkowe i inne procedury podatkowe sg or-
ganami wtadzy publicznej. Z tego punktu widzenia maja obowigzek
bezposredniego zastosowania ustrojowej reguly praworzgdnosci, kt6-
ra jest nadrz¢dna w stosunku do ogélnych zasad postgpowania podatko-
wego oraz ma szersze zakresy podmiotowe i przedmiotowe zastosowa-
nia. Ordynacja podatkowa niepotrzebnie zaweza tres¢ konstytucyjnej
dyrektywy do dziatania tylko na podstawie prawa, a pomija istotny
aspekt, aby odbywato si¢ to w granicach prawa. Regulacja ta jest zatem
nieracjonalna i nielogiczna, a przez to wadliwa.

Wartosci konstytucyjne tworza zaréwno aksjologiczny funda-
ment konstrukcji systemu prawnego, jak i mogg by¢ uznane za wzorco-
we rozwigzania, ktére petnig funkcje dyrektyw stanowienia i stosowa-
nia przepisow prawa podatkowego. Stanowig kryteria oceny zgodnosci
z ustawg zasadniczg innych aktéw prawnych. Odgrywaja one istotng
role w systemowej i funkcjonalnej wyktadni prawa. W tym kontek-
scie warto zauwazyc¢, ze uwarunkowania aksjologiczne ogélnego prawa
podatkowego zawarte sg zardwno w przepisach konstytucyjnych, jak
i preambule ustawy zasadniczej."" Wydaje si¢, ze w zakresie legisla-
cji podatkowej, jak i stosowania przepiséw ordynacji podatkowe;j istot-
na rola tej preambuly nie jest powszechnie zauwazana.'> Wstep do usta-
wy zasadniczej nie zawiera przepiséw prawa.'® Niemniej jednak reguty
prymatu i bezposredniego stosowania Konstytucji RP rozciagaja si¢
takze na jej preambule.

Wartosci unormowane w przepisach ustawy zasadniczej maja naj-
wyZzszg moc prawng, ktéra nie jest stopniowalna, gdy sg rozpatrywane
w zewnetrznej relacji do innych aktéw prawnych. Powszechnie stosowa-
ng metoda wyktadni systemowej jest argumentum a rubrica." Interpre-
tacja przepisu prawa odbywa si¢ z uwzglednieniem jego ,,umiejscowie-

" S. Gebethner, Obowigzywanie konstytucji tymczasowej okresu transformacji ustrojowej,
[w:] Konstytucja RP. Oczekiwania i nadzieje, Warszawa 1997, s. 79-80.

12 Przedstawiciele doktryny rozpatrujg t¢ kwestie w bardziej uniwersalnym wymiarze. Zob.
np. M.E .Stefaniuk, Preambuta aktu normatywnego w doktrynie oraz procesie stanowienia
i stosowania polskiego prawa w latach 1989-2007, Lublin 2009, s. 62, 96, 115.

13 Zob. np. S. Lewandowski, Charakter normatywny preambuty, ,Studia luridica” 1998, t. 36,
s. 114-136.

14 Zob. np. J. Wréblewski, Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Wroctaw 1990, s. 74; L. Moraw-
ski, Wyktadnia w orzecznictwie sgdéw. Komentarz, Torun 2002, s. 198-199.
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nia” w akcie prawnym. Zakladajac racjonalnos¢ dziatan legislacyjnych,
nalezy uznad, iz kolejnos¢ przepiséw prawnych i ich grupowanie w jed-
nostkach redakcyjnych nie jest przypadkowe. Z tego punktu widzenia
wartosci unormowane w rozdziale I Rzeczypospolita majg wyzszg ran-
ge niz te, ktére zawarte sg w rozdziale II Wolnosci, prawa i obowigzki
czlowieka 1 obywatela, czy w rozdziale X Finanse publiczne. W przy-
padku zatem koniecznosci ustalenia tresci wartosci ustrojowych ksztat-
tujacych tres¢ ogdlnego prawa podatkowego i praktyke jego stosowania
nie mozna uznaé za zasadne ograniczanie si¢ do wycinkowego analizo-
wania konstytucyjnych regut odnoszacych si¢ do finanséw publicznych,
lecz nalezy podejs¢ to tego zadania w sposob kompleksowy. Wymaga
to zastosowania réznych metod wyktadni do interpretacji calej ustawy
zasadniczej, w tym takze do usuwania stwierdzonych kolizji regulacji.
Warto zauwazy¢, ze konstytucyjne uwarunkowania aksjologiczne
w istotnym stopniu rzutujg na konstrukcje postgpowania podatkowego.
Sprawy podatkowe charakteryzujg si¢ wigkszg zawitoscig niz typowe
sprawy administracyjne.’> Rozpatrywane sg w postegpowaniu niespor-
nym, w ktérym uczestnicza podmioty niemajgce przeciwstawnych inte-
reséw.!® Organ prowadzacy postepowanie podatkowe jest takze repre-
zentantem wierzyciela podatkowego, a takze organem egzekucyjnym,
ktéry czesto wykonuje wlasne rozstrzygniecie. Wniesienie odwotania
od jego decyzji nieostatecznej stanowi uprawnienie strony!’ lub pod-
miotu dzialajgcego na prawach strony.'® Takie uprawnienie nie przystu-
guje gminie lub Skarbowi Paristwa, chociaz procedowane sprawy po-
datkowe dotyczg ich intereséw fiskalnych, co ma wpltyw na mozliwos¢
wykonywania przez nie zadan publicznych. Pomimo zatem konstytu-
cyjnej gwarancji ochrony praw jednostek samorzadu terytorialnego,"

15 Zob. np. A. Gorgol, Postepowanie podatkowe jako szczegdlne postepowanie administracyj-
ne, [w:] Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, (red.) W. Wéjtowicz, 7. wyd., War-
szawa 2014, s. 198-201.

16 Zob. np. D. Strzelec, Naruszenie przepis6w w postepowaniu przez organy podatkowe, War-
szawa 2009, s. 34-35; W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin
1938, s. 65; A. Gorgol, Dekodyfikacja postepowan administracyjnych w sprawach finanso-
wych, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., (red.) J. Niczy-
poruk, Lublin 2010, s. 193.

17 Por. art. 133 i art. 220 o.p.

18 Dotyczy to: prokuratora, Rzecznika Praw obywatelskich i organizacji spoteczne;j.

19 Zob. art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.
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ktére jako publiczne osoby prawne majg wiasny majatek,’ wykonu-
ja wladztwo podatkowe w zakresie podatkéw lokalnych?' i niektérych
pozostatych podatkéw samorzadowych,? powinny byé samorzadne
i finansowo samodzielne, gminy nie maja prawnej mozliwosci sko-
rzystania z proceduralnych instrumentéw, okreslanych w ordynacji po-
datkowej* jako odwolania, zazalenia, ponaglenia lub stanowiace dok-
trynalng kategori¢ nadzwyczajnych srodkéw zaskarzenia,** nawet gdy
postepowanie w sprawie ich dochodu podatkowego toczy sie przed sa-
morzadowym kolegium odwotawczym, czy w obu instancjach przed or-
ganami podatkowymi administracji rzgdowej, tj. naczelnikiem urz¢du
skarbowego, dyrektorem izby skarbowej. Wydaje sie, iz obecne rozwig-
zania prawne umotywowane sg zalozeniem, iz bez wzgledu na przyna-
leznos¢ organu podatkowego do struktur administracji samorzgdowej
Iub rzadowej, zawsze jest on obowigzany do dzialania w interesie pu-
blicznym, a samorzad terytorialny nie moze by¢ postrzegany jako obca
struktura wobec demokratycznego panistwa prawnego. Wladcze dzia-
fania administracji publicznej sg zawsze przejawem dzialalnosci tego
panistwa.

Ordynacja podatkowa nie wyposaza gminnych organéw w instru-
menty skutecznego ksztaltowania korzystnych dla nich rozstrzygnigé
w postgpowaniu podatkowym toczgcym si¢ przed innym organem.
W ramach samokontroli decyzji nieostatecznej maja one mozliwos¢
usunig¢cia popelnionych btedéw i po uznaniu w calosci odwotania za
zasadne uchylenia lub zmiany wiasnej decyzji.® Ta faza postepowania
odwotawczego nie toczy si¢ jednak przed organem wyzszej instancji.
Organ pierwszej instancji ma zaréwno uprawnienie, jak i obowigzek
ustosunkowania si¢ na piSmie do wniesionego odwotania i wypowie-
dzenia si¢ w kwestii uchylenia decyzji w ramach jej samokontroli
przed przekazaniem akt sprawy organowi odwolawczemu.”® W prak-

20 Zob. art. 165 ust. 1 Konstytucji RP.

21 Zob. art. 168 Konstytucji RP.

22 Dotyczy to zwtaszcza podatku rolnego i podatku le$nego.

23 Por. art. 220, art. 236, art. 141 o.p.

24 Dotyczy wniosku o stwierdzenie niewaznos$ci ostatecznej decyzji, wznowienie postepowa-
nia zakonczonego takg decyzja, uchylenie lub zmiane tej decyzji, stwierdzenie wygasniecia
decyzji ostatecznej.

25 Zob. art. 226 § 1 o.p.

26 Zob. art. 227 § 2 o.p.



Aksjologiczne uwarunkowania zmian w ordynacji podatkowej...

tyce oznacza to, Ze powtarzane s motywy prawne i uzasadnienie fak-
tyczne zapadlego orzeczenia kwestionowanego przez strong. W piSmie
przewodnim zatgczonym do akt sprawy zawarte sg stwierdzenia o bra-
ku podstaw do uchylenia wiasnej decyzji. Jest oczywiste, ze gdyby ta-
kie podstawy wystapity, sprawa nadal bylaby rozpatrywana przez organ
pierwszej instancji, a sporzadzenie pisma i przekazanie akt sprawy do
dalszego procedowania w ramach procedury odwotawczej bytoby bez-
przedmiotowe.

Warto zauwazy¢, ze samorzgdowe kolegia odwotawcze majg ogra-
niczone kompetencje orzecznicze wykonywane w ramach nadzoru in-
stancyjnego nad orzeczeniami samorzgdowych organéw podatkowych
pierwszej instancji. Nie moga one wydac rozstrzygniecia reformatoryj-
nego w stosunku do decyzji uznaniowej.”’ Maja obowigzek wydania de-
Cyzji o umorzeniu postgpowania odwotawczego, gdy stalo si¢ ono bez-
przedmiotowe.?® Natomiast gdy postgpowanie stato si¢ w catosci lub
w czesci bezprzedmiotowe przed wydaniem zaskarzonej decyzji, jest
ona uchylana w catosci lub w czesci odpowiednio do zakresu tej bez-
przedmiotowosci, a postepowanie w sprawie umarzane.” W rachubg
moze wchodzi¢ takze wydanie decyzji kasacyjnej, gdy postepowanie
dowodowe nie byto przeprowadzone lub wystepuje koniecznos¢ jego
uzupelnienia w znacznym zakresie przez organ pierwszej instancji.*
W praktyce samorzadowe kolegia odwotawcze nie majg sSrodkéw praw-
nych, ktére wymusityby dostosowanie tresci decyzji gminnego orga-
nu podatkowego do wymagan prawnych. Obecne rozwigzanie prawne
jest wysoce kontrowersyjne, gdyz dodatkowo powoduje przewleklos¢
procedury prowadzacej do finalnego zakoriczenia sprawy podatkowe;.
Niekiedy gminne organy podatkowe prowadzg ,,swoistg polityke podat-
kowa” w postgpowaniu podatkowym. Wydajg decyzje obarczone istot-
nymi wadami, ktére sa uchylane przez samorzadowe kolegia odwo-
tawcze, a sprawa jest przekazywana do ponownego rozpatrzenia przez
organ pierwszej instancji. Celem tej polityki jest unikanie duzych zwro-
tow nadptaconych podatkéw. Dotyczy to w szczegélnosci podatku od
nieruchomosci, ktérego przedmiotem sa budowle zwigzane z wykony-

27 Zob. art. 233 § 3 0.p.
28 Zob. art. 233 § 1 pkt 3 0.p.
29 Zob. art. 233 § 1 pkt 2 o.p.
30 Zob. art. 233§ 2 0.p.
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waniem przez podatnika dziatalnosci gospodarczej.’! Nalezy uznad, iz
kompetencje nadzorcze samorzgdowych kolegiéw odwolawczych nie
powinny by¢ réznicowane w zaleznosci od uznaniowego lub wydawa-
nego w ramach zwigzania przepisami prawa rozstrzygni¢cia sprawy
podatkowej. Ordynacja podatkowa nie chroni w tym zakresie zarowno
podatnika, jak i jego wierzyciela. W interesie gminy powinno by¢ unik-
nigcie zaplacenia oprocentowania nadptaty podatku, ktéra niezasadnie
nie jest zwracana. Zagrozeniem dla jej gospodarki srodkami publiczny-
mi jest takze skumulowanie wyplat tych nadptat w ramach wykonywa-
nia budzetu w jednym roku kalendarzowym .

Ordynacja podatkowa nie jest zupelng kodyfikacjg ogdlnego pra-
wa podatkowego. Z punktu widzenia konstytucyjnych uwarunkowan
aksjologicznych pozadane byloby rozszerzenie jej zakresu przedmio-
towego obowigzywania takze na instytucje proceduralne i material-
ne, majace zastosowanie na podstawie innych przepiséw do réznych
podatkéw, optat i niepodatkowych naleznosci budzetowych. Sprawne
wykonywanie zadaii publicznych jest bowiem istotng cechg demokra-
tycznego panistwa prawnego i ustrojowg wartoscig, ktéra powinna by¢
uwzgledniona w procesie legislacji podatkowej. Formalne rozprosze-
nie przepiséw prawa podatkowego nie sprzyja urzeczywistnieniu tego
standardu konstytucyjnego. Na przyktad w ustawie o dochodach j.s.t.
zawarte sg przepisy, ktore regulujg kompetencje i procedury stosowa-
nia fakultatywnych ulg w wykonaniu zobowigzan podatkowych, kt6-
rych przedmiotem sg podatki samorzadowe pobierane za obligatoryj-
nym posrednictwem urzedéw skarbowych.*> Postgpowanie w sprawie
zastosowania tych preferencji jest prowadzone przez naczelnikéw urzg-
déw skarbowych, a odwolania od ich decyzji sa rozpatrywane przez
dyrektoréw izb skarbowych. Wéjt, burmistrz, prezydent miast nie ma
statusu organu podatkowego w tej procedurze. Jako organ wykonaw-
czy gminy wspoéldziala z organem prowadzgcym postgpowanie w tej
sprawie. Wypowiada si¢ w formie postanowienia w sprawie wyraze-
nia zgody lub odmowy jej wyrazenia na wydanie pozytywnej dla strony
decyzji uznaniowej.*> Odmowa wyrazenia zgody na zastosowania fa-

31 Zob. art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 9 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych,
tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 849 ze zm.

32 Zob. art. 18 u.d.j.s.t.

33 Zob. art. 18 ust. 2 u.d.j.s.t.
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kultatywnej ulgi jest wigzaca dla organu podatkowego, ktéry nie moze
orzec niezgodnie z wolg wierzyciela uprawnionego do otrzymania do-
chodu z podatku od spadku i darowizn, karty podatkowej i podatku od
czynnosci cywilnoprawnych.** Obecne rozwigzanie prawne stanowi za-
tem skuteczny instrument wpltywania przez gmine, ktéra nie jest stro-
ng postgpowania podatkowego, na treS¢ koniczacej te procedure decy-
Zji uznaniowe;j.

Warto zauwazy¢, ze konstytucyjne wartosci nie narzucajg ostatecz-
nej formuty kodyfikacji ogdélnego prawa podatkowego. W granicach
uznania legislacyjnego mozna przyja¢ odmienne rozwigzania zwigza-
ne z wystepowaniem norm sankcyjnych i sankcjonowanych. W obec-
nym stanie prawnym ordynacja podatkowa jest aktem prawnym kodyfi-
kujacym przede wszystkim przepisy, w ktérych zakodowane sg normy
sankcjonowane. Natomiast sankcje za niezastosowanie jej przepiséw
zawarte s3 w kodeksie karnym skarbowym.* Wydaje si¢, ze to roz-
wiazanie jest wlasciwe i moze stanowi¢ punkt odniesienia dla refor-
my ogdlnego prawa podatkowego. Jednak za jego wadg nalezy uznac to,
7e rozgraniczenie norm sankcjonowanych i sankcyjnych nie jest konse-
kwentne. W ordynacji podatkowej zawarte sa bowiem takze przepisy
karne,* ktére powinny by¢ z niej usunigte.

Bardzo istotnym zagadnieniem jest charakter zmian ogdlnego pra-
wa podatkowego. Niewatpliwie mozna uznaé, ze pod rzadem ordynacji
podatkowej doszto juz do wyksztalcenia si¢ utrwalonej linii orzecznic-
twa sagdéw administracyjnych oraz praktyki jej stosowania przez organy
podatkowe. Ten dorobek nie powinien by¢ zmarnotrawiony w wyniku
rewolucyjnej reformy ogdlnego prawa podatkowego. W szczegdlnosci
bardzo watpliwe byloby z punktu widzenia ustrojowej wartosci pew-
nosci prawa i regul jego stosowania wprowadzenie nowej nomenkla-
tury utrwalonych juz pojeé prawnego i prawniczego jezyka. Niewatpli-
wie stabilizacyjna funkcja przepiséw prawa podatkowego nie wyklucza
zmian nawet dynamicznych, ktére maja na celu usuniecie zdiagnozowa-

34 Szerzej zob. A. Gorgol, Wspdlne zarzadzanie dochodami gminy z podatkéw samorzado-
wych rozliczanych z udziatem urzedéw skarbowych, [w:] Dziesig¢ lat reformy ustrojowej ad-
ministracji publicznej w Polsce, pod red. J. Parachominiuka, B. Uliasza, E. Kruka, Warsza-
wa 20009, s. 367-380.

35 Ustawa z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz.
186 ze zm.

36 Dziat VIl o.p.
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nych wad unormowan lub ich dostosowanie do zmieniajacych si¢ spo-
tecznych i gospodarczych warunkéw. Niemniej jednak pozgdane bylo-
by projektowanie nowych rozwigzan legislacyjnych z uwzglgdnieniem
dotychczasowego dorobku prawnego i prawniczego.

3. Wybrane problemy uregulowania ogélnych zasad
postepowania podatkowego

Procedury podatkowe powinny stanowi¢ uporzadkowany ciag
czynnos$ci kompetentnych organéw podatkowych, ktére ukierunkowa-
ne s3 na rozstrzygniecie indywidualnej sprawy podatkowej, kontrolg
wykonania obowigzkéw podatkowych lub zweryfikowanie prawidlo-
wosci deklaracji podatkowych, terminéw zaptaty podatkéw i zastoso-
wania ulg podatkowych.”” Jedynie postepowanie podatkowe jest pro-
cedurg jurysdykcyjng o pewnych cechach odrebnosci w stosunku do
kodeksowego modelu postgpowania administracyjnego. Analiza sys-
temowa struktury ordynacji podatkowej uzasadnia wniosek, ze poste-
powanie podatkowe jest wzorcowg procedurg podatkowa.”® Natomiast
kontrola podatkowa i czynnosci sprawdzajace sg procedurami odrebny-
mi, ale uwzgledniajgcymi takze niektére rozwigzania wzorcowe. Prze-
mawia za tym nie tylko sekwencja dzialéw ordynacji podatkowej od-
noszacych sie do procedur podatkowych, ale réwniez liczne odestania
zawarte w dziale V i VI tej ustawy do przepiséw o postepowaniu podat-
kowym.* Ten zabieg legislacyjny jest zasadny, gdyz eliminuje zbedne
powtarzanie tych samych regulacji w kolejnych jednostkach redakcyj-
nych aktu prawnego. Powoduje on zarazem, iz ogdlne zasady poste-
powania podatkowego stajg si¢ uniwersalnymi regutami dla wszyst-
kich procedur podatkowych. Niewatpliwie trafne jest postugiwanie si¢
w odniesieniu do nich normatywnym okresleniem ,,0g6lne zasady” ze

37 B. Brzezinski, W. Nykiel, Uwagi o tresci i zakresie pojecia ,procedura podatkowa”, [w:] Pro-
cedura administracyjna wobec wyzwan wspotczesnosci, £6dz 2004, s. 60-61; A. Gorgol,
Prawne aspekty kodyfikacji procedur podatkowych, [w:] Prawo podatkowe, (red.) P. Smolen,
(red.) W. Wéjtowicz, Warszawa 2014, s. 141-146; H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury
podatkowe, Warszawa 2006, s. 34; B. Pahl, Wspétuczestnicy w procedurach podatkowych,
Warszawa 2013, s. 22-33.

38 A. Gorgol, Postepowanie podatkowe..., op. cit., s. 201; idem, Dekodyfikacja postepowan...,
op. cit., s. 189-198.

39 Por. art. 280 i art. 292 o.p.
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wzgledu na ich zastosowanie zar6wno do wszystkich czynnosci poste-
powania podatkowego, jak i pozostatych procedur podatkowych. Prze-
jawem formalnej odrgbnosci kontroli podatkowej i czynnosci spraw-
dzajacych w stosunku do postepowania jurysdykcyjnego w sprawach
podatkowych jest stosowanie unormowan tych zasad ,,odpowiednio”.
Natomiast w postepowaniu podatkowym obowigzuja one ,,wprost”.

Ogoélne zasady postgpowania podatkowego odzwierciedlajg war-
tosci realizowane w procedurach podatkowych. Wynikajg z nich nor-
matywne dyrektywy dziatania organéw podatkowych. Stanowia one
formalne gwarancje ochrony interesow strony postgpowania podatko-
wego.** Wzmacniajg jej pozycje prawng wobec organu podatkowego.
Nalezy podkreslié, iz nie wynikajg z nich zadne obowigzki do uczestni-
kéw postepowania podatkowego. Nie wydaje si¢ takze zasadne uzasad-
nianie tezy odmiennej tym, iz prawo jest obowigzujace takze dla po-
datnikéw i innych podmiotéw podatkowych. Obowiazki powinny by¢
jednoznacznie sprecyzowane w przepisie prawnym, a ich adresat nie
moze by¢ domniemywany. Niewatpliwie konstytucyjny obowigzek pta-
cenia podatkéw nie jest takze Zrodlem powinnosci przestrzegania przez
strony postgpowania podatkowego jego zasad ogdlnych. Zaptata swiad-
czefi podatkowych jest bowiem czynnos$cig materialng, a nie procedu-
ralng.*! Z faktu prowadzenia postepowania w indywidulanej sprawie
podatkowej nie wynika jeszcze domniemanie, zZe zostanie ono zakon-
czone decyzjg uwzgledniajacg interes fiskalny zwigzany z gromadze-
niem dochodéw budzetowych przez panstwo lub jednostki samorzadu
terytorialnego.

Ogo6lne zasady podatkowe wyodrgbniane sa na podstawie kryte-
rium formalnego uwzgledniajacego umiejscowienie w ordynacji podat-
kowej ich unormowan. Do zasad og6lnych odnosi si¢ rozdziat I dzialu
IV tej ustawy. Wszelkie inne reguly, ktére uregulowane sg przepisa-
mi kolejnych rozdzialéw ordynacji podatkowej, nalezg do zasad szcze-
gblnych. Majg one wezszy zakres zastosowania od zasad ogélnych,
gdyz obowigzuja jedynie w niektérych stadiach procedury podatko-

40 Zob np. M. Szustek—Janowska, Postepowanie podatkowe, [w:] W. Wojtowicz (red.), Prawo
podatkowe — czg$¢ ogdlna i szczegdtowa, Warszawa 2009, s. 121; H. Dzwonkowski, [w:]
H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa 2013, s. 613.

41 Zgodnie z art. 59 § 1 pkt 1 0.p. zaptata podatku powoduje wygasniecie zobowigzania podat-
kowego.
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wej.*? Tres¢ szczegblnych regut powinna by¢ podporzadkowana zasa-
dom og6lnym. W przypadku kolizji przepiséw regulujacych obie grupy
zasad obowiazuje nakaz jej usuwania zgodnie z regulg prymatu zasad
ogblnych. Warto przy tym podkreslié, iz przepisy regulujace zasady
szczegllne nie uchylajg mocy obowigzywania unormowan zasad ogoél-
nych. W tym przypadku nie obowigzuje regula lex specialis derogat
lege generali. Obie kategorie zasad powinny by¢ stosowane réwnocze-
$nie, chyba Ze sg wzajemne sprzeczne.

Katalog ogélnych zasad postepowania podatkowego zawiera zasa-
dy o jednakowej mocy prawnej obowigzywania. W ordynacji podat-
kowej nie ma przepiséw, ktére pozwolityby na zhierarchizowanie tych
zasad przez nadanie niektérym z nich pozycji nadrzednej wobec pozo-
statych regutl. Dyrektywy postgpowania nie zawsze sg spdjne. Juz z do-
Swiadczenia zyciowego wynika trafny wniosek, ze szybkos¢ i prostota
procedury podatkowej moze kolidowaé z zasadg rzetelnosci dziatania.
W takich sytuacjach kolizyjnych pojawia si¢ potrzeba nadania jednej
Iub niektérym wartosciom wiekszej rangi niz pozostatym. Brak usta-
wowych regul usuwania tej kolizji wymusza na organach stosujacych
prawo podatkowe podejmowanie nie zawsze udanych préb usuwania tej
wady. W tym zakresie szczegdlnie istotna jest rola sgdownictwa admi-
nistracyjnego, ale dopiero dziatania legislacyjne moga wyeliminowad
ten problem.

Podstawe prawng do zréznicowania rangi zasad ogélnych poste-
powania podatkowego stwarzaja ustrojowe standardy prymatu usta-
wy zasadniczej i jej bezposredniego zastosowania. Pozwala to na wy-
odr¢bnienie regul majacych wyrazne umocowanie w tresci przepiséw
konstytucyjnych i nadanie im normatywnej mocy wigkszej niz pozo-
statym zasadom. Wydaje sie, ze do tej grupy powinny nalezeé przy-
najmniej zasady: legalizmu,” rzetelnosci,** czynnego udzialu strony
w kazdym stadium postgpowania podatkowego,* dwuinstancyjnosci*®
oraz wzglednej trwalosci decyzji ostatecznych.”’” Powinny byé im pod-

42 Na przyktad szczegolng zasadg podatkowg o istotnym znaczeniu dla fazy postepowania do-
wodowego jest reguta swobodnej oceny dowoddw.

43 Zob. art. 120 o.p.

44 Zob. art. 122 o.p.

45 Zob. art. 123 § 1 0.p.

46 Zob. art. 127 o.p.

47 Zob. art. 128 o.p.
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porzadkowane takie wartosci istotne dla sprawnego przebiegu proce-
dury, jak: jej prostota i szybkos¢,”® przekonywanie strony do moty-
wOw rozstrzygniecia,* pisemno$é, jawnosé,>! wzbudzanie zaufania do
dziatan organu podatkowego™ i informowanie strony.*

Katalog og6lnych zasad postepowania podatkowego moze by¢ mo-
dyfikowany w nastepstwie zwiekszenia lub zmniejszenia ich liczby.
Dotychczasowa praktyka stosowania przepiséw ordynacji podatkowe;j
nie uzasadnia potrzeby zmniejszenia liczby tych zasad. Jak juz wspo-
mniano, wyjatek stanowi ustawowa zasada praworzgdnosci postgpowa-
nia podatkowego, ktdra jest wadliwa legislacyjnie i niedostosowana do
tresci konstytucyjnego standardu legalizmu. Z uwagi na bezposrednie
stosowanie Konstytucji RP, ktdra jest najwyzszym prawem obowigzu-
jacym w Polsce i nie moze by¢ ograniczana innymi aktami prawnymi,
postulowane derogowanie z ordynacji podatkowej przepisu nakazujace-
go dzialanie organéw podatkowych na podstawie prawa bytoby meryto-
rycznie neutralne. Nadal bowiem organy prowadzace postgpowanie po-
datkowe bylyby obowigzane do dzialania na podstawie i w granicach
prawa. Natomiast kwestia rozbudowania liczby ogdlnych zasad poste-
powania podatkowego moze by¢ dyskutowana. W tym kontekscie istot-
ne jest sformutowanie zastrzezenia, ze z uwagi na normatywny cha-
rakter tych zasad nie powinny mie¢ one formy typowych postulatéw
doktrynalnych, ktérych wdrozenie do praktyki stosowania prawa po-
datkowego nie spowoduje istotnych zmian w toku i sposobie prowa-
dzenia procedur podatkowych. Reguly postepowania podatkowego
w istocie sg wigzacymi organy podatkowe dyrektywami postepowania,
ktoérych Zrédiem sg okreslone wartosci prawne. Z tego wzgledu nowe
zasady nie mogg by¢ tylko aksjologicznymi deklaracjami.

48 Zob. art. 125§ 1 o.p.
49 Zob. art. 124 o.p.
50 Zob. art. 126 o.p.
51 Zob. art. 124 o.p.
52 Zob. art. 121 § 1 o.p.
53 Zob. art. 121 § 2 o.p.
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4. Podsumowanie

Projektowanie zmian w tresci ordynacji podatkowej lub planowanie
reformy ogdlnego prawa podatkowego potaczonej z derogacija jej mocy
obowigzywania nie powinny pomija¢ analizy zaréwno nastepstw tych
dziatari legislacyjnych, jak i aksjologicznych ich uwarunkowar. Ustawa
ta odgrywa wazng rolg fiskalng i gwarancyjng. Reguluje bowiem proce-
dury gromadzenia (obliczania i poboru) dochodéw paristwa i jednostek
samorzadu terytorialnego z podatkéw, optat i niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych. Chroni takze podmioty obowigzane do uiszczania
tych danin publicznych przed naduzywaniem prawa przez organy po-
datkowe oraz przyznaje stronom procedur podatkowych uprawnienia
wzmacniajace ich pozycje prawng wobec tych organéw. Z tego powo-
du zmiany legislacyjne wymagaja uwzgledniania przestanek prawidlo-
wego wykonywania ustawowych funkcji fiskalnej i gwarancyjnej. Nie-
wlasciwe bytoby uznaniowe wartosciowanie roli obu funkcji potgczone
z koncentrowaniem si¢ tylko na instrumentach jednej z nich i pomija-
niu drugiej.

Uwarunkowania aksjologiczne zmian w kodyfikacji ogélnego pra-
wa podatkowego wynikajg z zalozenia spdjnosci wartosci stanowigcych
fundament konstrukcji systemu prawa powszechnie obowigzujacego
w Polsce i ustroju demokratycznego parstwa prawnego realizujgce-
go zasady sprawiedliwosci spotecznej. Wartosci konstytucyjne sg sto-
sowane bezposrednio w sferze obowigzywania ordynacji podatkowe;j
1 majg moc najwyzszego prawa. W ramach prokonstytucyjnej wyktadni
tej ustawy powinny by¢ uwzgledniane zaréwno zasady prawne zakodo-
wane w przepisach ustawy zasadniczej, jak i wyrazone w jej preambu-
le. Aksjologiczna spdjnos¢ systemu prawnego wymusza eliminowanie
nie tylko przepiséw ogdélnego prawa podatkowego sprzecznych z trescig
ustawy zasadniczej, ale takze kolizji w stosowaniu wartosci ustrojo-
wych i ustawowych zasad prawnych. Usunigte powinny by¢ bledy legi-
slacyjne polegajace na zbednym przepisywaniu do przepisu ustawy do-
stownej tresci unormowania konstytucyjnego, a tym bardziej pewnego
jego fragmentu, bez uszczegbélowiania standardu ustrojowego. Z. tego
powodu za wadliwg nalezy uznac obecng regulacje ogdlnej zasady pra-
worzadnosci postepowania podatkowego.

60



Aksjologiczne uwarunkowania zmian w ordynacji podatkowej...

Po rzadem ordynacji podatkowej zostal wypracowany odnosza-
cy si¢ do niej dorobek doktryny i praktyki organéw podatkowych oraz
uksztaltowata si¢ powszechnie akceptowana linia orzecznicza sadow
administracyjnych. Wydaje sie, ze ta niewatpliwa korzys$¢ powinna by¢
uwzgledniona przy projektowaniu zmian ogdlnego prawa podatkowe-
go, ktére nie powinny miec charakteru rewolucyjnego. Za zbgdne na-
lezy uzna¢ w szczegdlnosci modyfikacje utrwalonego nazewnictwa in-
stytucji materialnych i proceduralnych uregulowanych w ordynacji
podatkowej, gdyz utrudnityby one stosowanie prawa regulujacego po-
datki, optaty i niepodatkowe naleznosci podatkowe.

Ogodlne zasady postgpowania podatkowego majg zastosowanie
do wszystkich procedur podatkowych. Ukierunkowujg je na realiza-
cje tych samych wartosci uznawanych za wazne wartosci normatywne.
Stanowig aksjologiczny fundament systemowy procedur podatkowych.
Nadaja postgpowaniu podatkowemu, czynnosciom sprawdzajacym
i kontroli podatkowej, a przez odpowiednie zastosowanie takze poste-
powaniu kontrolnemu oraz postgpowaniu w sprawach celnych uporzad-
kowany wewnetrznie przebieg. Wprowadzaja kryteria warunkujace
uznanie tych procedur za prowadzone w sposéb prawidtowy i stanowig
wazne dyrektywy stosowania przepiséw proceduralnych.

Za pozadane nalezy uznaé zréznicowanie mocy ogdélnych zasad
podatkowych prowadzace do wyodrgbnienia wartosci nadrzgdnych,
majacych wyrazne umocowanie w tresci przepiséw konstytucyjnych
oraz podporzadkowanych im zasad istotnych dla uregulowania wszyst-
kich stadiéw postepowania podatkowego. Taka hierarchizacja pozwo-
li na wprowadzenie obiektywnych regut usuwania kolizji w stosowaniu
ustawowych regul proceduralnych.
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O KONIECZNOSCI UWZGLEDNIENIA
W ORDYNACJI PODATKOWEJ SPECYFIKI
PODATKOW SAMORZADOWYCH

Rafal Dowgier

1. W Polsce funkcjonuje prawie 2500 gminnych organéw podat-
kowych, ktére dokonujg wymiaru oraz poboru podatkéw i optat, kt6-
re stanowig ich dochdd. Sg to podatki bardzo powszechne, np. zwigza-
ne z opodatkowaniem nieruchomosci (od nieruchomosci, rolny i lesny).
Zatem z punktu widzenia podatnikéw problematyka ich wymiaru i po-
boru ma istotne znaczenie. Nalezy wigc stwierdzi¢, iz zaréwno z punk-
tu widzenia liczby gminnych organéw podatkowych, jak i powszech-
nego charakteru podatkéw i optat samorzagdowych, przepisy ogélnego
prawa podatkowego powinny te dwa elementy uwzgledniaé¢. Mam tu-
taj na mysli koniecznos$¢ odpowiedniego ksztaltowania regulacji ordy-
nacji podatkowej, ktéra jest Zrodiem przepiséw podatkowych o charak-
terze ogllnym.

Analiza obowiazujacych regulacji ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa prowadzi do wniosku, iZ w niewystarczajg-
cy spos6b uwzgledniajg one zaréwno specyfike podatkéw samorzado-
wych, jak i rozproszenie gminnych organéw podatkowych. Specyfika
ta polega przede wszystkim na tym, iz w przeciwienistwie do podatkow
stanowigcych dochéd paristwa, w ktérych dominuje tzw. samooblicze-
nie, w przypadku podatkéw samorzgdowych dominuje wymiar zobo-
wigzania stosowng decyzjg. Ta okolicznos$¢ nie powinna pozostaé bez
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wplywu na ksztalt postgpowania podatkowego, ktére prowadzi do wy-
dania takiej decyzji.

2. Zalozeniem o charakterze generalnym przy tworzeniu ogélnego
prawa podatkowego powinna by¢ zasada jednolitosci kompetencji or-
ganéw podatkowych. Nalezy jg postrzegac jako brak odrebnosci rozu-
miany w ten sposob, iz zasadniczo panstwowe i samorzagdowe organy
podatkowe powinny dziala¢ w oparciu o te same przepisy prawne, kt6-
re w taki sam sposéb regulujg ich kompetencje. Oczywiscie odstepstwa
od wskazanej zasady, uwzgledniajace przede wszystkim specyfike wy-
mierzanych i pobieranych przez okreslong kategori¢ organéw podatko-
wych swiadczen, beda wystepowaly. Muszg by¢ one jednak dostatecz-
nie uzasadnione (zasada adekwatnosci).

Nalezy wiec przyjaé, iz przepisy kompetencyjne ujgte w ogélnym
prawie podatkowym powinny by¢ dla obu kategorii organéw podatko-
wych tozsame, co z punktu widzenia podatnikéw przetozy si¢ na za-
sadnos¢ domniemania, iz bez wzgledu na organ wiasciwy w zakresie
danego podatku ich sytuacja bedzie zblizona. Aktualnie taka symetria
nie zachodzi. Analiza obowigzujacych przepiséw ordynacji podatkowej
prowadzi do wniosku, iz istniejg w niej przepisy, ktére sg stosowane
wylacznie przez parstwowe lub samorzadowe organy podatkowe, ale
nie w kazdym przypadku ma to uzasadnienie.

Dla przyktadu — istniejg regulacje dotyczace konkretnych katego-
rii podatkéw lub kategorii podmiotéw, co ogranicza ich zastosowanie
wylacznie do podatkéw stanowigcych dochdd budzetu panstwa. Uwa-
ga ta dotyczy np. porozumien w sprawie ustalania cen transakcyjnych
(dziat IIa o.p.). Podobne uzasadnienie dla wylgczenia okreslonych re-
gulacji w odniesieniu do samorzgdowych organéw podatkowych majg
takze przepisy dotyczace np.: okreslenia kwoty zwrotu lub nadwyzki
podatku naliczonego nad naleznym (art. 21 § 3a), okreslenia wysoko-
Sci dochodu (art. 21b), okreslenia wysokosci zaliczek (art. 23a), okresle-
nia wysokosci straty (art. 24), wylaczenia odpowiedzialnosci podatnika
z tytulu zanizenia lub nieujawnienia przez platnika podstawy opodat-
kowania (art. 26), okreslania wysokosci odsetek (art. 53a), zasad za-
okraglania podstawy opodatkowania w podatku dochodowym od os6b
fizycznych przy okreslonych kategoriach przychodéw (art. 63 § la),
przedawnienia prawa do wymiaru podatku dochodowego z tytutu nie-
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ujawnionych Zrédet (art. 68 § 4), nadptat w podatkach dochodowych
oraz zwrotéw w podatku od towaréw i ustug (art. 72 § 11 2, art. 75, art.
76b § 2, art. 77c § 1), korekty deklaracji na podatek od towaréw i ustug
(art. 81 § 3), zasad rozliczania podatku dochodowego od oséb fizycz-
nych w przypadku $Smieci podatnika (art. 104 § 1), rozszerzenia pojg¢cia
strony postgpowania na wspolnikéw spétek osobowych (art. 133 § 2a).

Wobec dos¢ znacznej ilosci przepiséw, ktore znalazty si¢ w ogdl-
nym prawie podatkowym, a odnoszg si¢ jedynie do konkretnych podat-
kéw stanowigcych dochdd budzetu panistwa, znamienna jest znikoma
ilos¢ tego rodzaju rozwiazan, ktére odnosityby si¢ do podatkéw samo-
rzadowych. W tym zakresie odmienne regulacje dotycza w zasadzie je-
dynie wylgczenia zasad zaokraglania w odniesieniu do optat, o ktérych
mowa w przepisach o podatkach i oplatach lokalnych (art. 63 § 2), za-
sad solidarnej odpowiedzialnosci za zobowigzania pobierane w formie
lacznego zobowigzania pienigznego (art. 91 § 2), odpowiedzialnosci
dzierzawcy lub uzytkownika nieruchomosci z tytutu zobowiazan po-
datkowych wynikajacych z opodatkowania nieruchomosci (art. 114a),
zwolnienia z obowigzku wydawania postanowienia 0 wszczgciu poste-
powania w przypadku podatku od spadkéw i darowizn oraz coroczne-
go ustalania zobowigzan, na podstawie niezmiennego stanu faktyczne-
go (art. 165 § 5 pkt 11 § 7). Wskazane specyficzne zasady zwigzane sg
okreslonymi kategoriami §wiadczen stanowigcych dochéd gmin, cho-
ciaz wprost ordynacja podatkowa w tym zakresie wymienia jedynie po-
datek od spadkéw i darowizn. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze tacz-
ne zobowigzanie pieni¢zne to podatek rolny oraz od nieruchomosci lub
lesny, albo wszystkie te swiadczenia tacznie.! Te same podatki zwigza-
ne sg z opodatkowaniem nieruchomosci, do czego nawigzuje art. 114a
0.p. Z kolei art. 165 § 5 pkt 1 o.p. wskazujacy na podatki, ktére sg usta-
lane corocznie, takze odnosi si¢ do wskazanych §wiadczen.

Obok specyficznych regulacji, ktére majg uwzglednia¢ specyfike
wymiaru i poboru podatkéw samorzgdowych, w ordynacji podatkowe;j

1 Por. art. 6¢ ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.
poz. 1381 ze zm., zgodnie z ktérym ,Osobom fizycznym, na ktérych cigzy obowigzek po-
datkowy w zakresie podatku rolnego oraz jednoczesnie w zakresie podatku od nieruchomo-
$ci lub podatku lesnego dotyczacy przedmiotéw opodatkowania potozonych na terenie tej
samej gminy, wysokos$¢ naleznego zobowigzania podatkowego pobieranego w formie tgcz-
nego zobowigzania pienieznego ustala organ podatkowy w jednej decyzji (nakazie ptatni-
czym), z zastrzezeniem ust. 2.”
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mozna takze znaleZ¢ grupe przepiséw, ktére sa adresowane wytgcznie
do gminnych organéw podatkowych lub organéw stanowigcych gmin.
Jak si¢ wydaje, sa one przejawem dostrzezenia przez ustawodawceg sa-
modzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Naj-
lepszym przyktadem takiej regulacji jest art. 233 § 3 o.p., ktéry unie-
mozliwia samorzagdowemu kolegium odwotawczemu wydanie decyzji
uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty, jezeli przepisy prawa
pozostawiajg sposéb jej rozstrzygnigecia uznaniu organu podatkowego
pierwszej instancji. Wsréd innych przepiséw mozna wskazac na te, kt6-
re majg charakter kompetencyjny do stanowienia miejscowego prawa
podatkowego. W tej grupie regulacji mieszczg si¢ przepisy upowaznia-
jace rady gmin, rady powiatu oraz sejmiki wojewddztwa do: przedtuze-
nia terminu ptatnosci dla inkasentéw (art. 47 § 4a), wprowadzenia opta-
ty prolongacyjnej i okreslenia jej wysokosci (art. 57 § 7), dopuszczenia
zaptaty podatkéw instrumentem platniczym (art. 61a).

W mojej ocenie w odniesieniu do niektérych regulacji prawnych,
ktore aktualnie adresowane sg wylacznie do jednostek samorzadu te-
rytorialnego oraz ich organéw podatkowych, trudno dostrzec glebsze
uzasadnienie. Uwaga ta dotyczy np. ograniczenia mozliwosci ptatno-
Sci podatkéw instrumentem platniczym wyltacznie do dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego (art. 61a), a takze pozostawienia prawa
do wprowadzenia optaty prolongacyjnej oraz okreSlania jej wysoko-
sci organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego (art. 57
§ 7). To drugie uprawnienie w istocie skutkuje tym, ze w skali kraju
podejmuje si¢ znaczng ilos¢ uchwal, chociaz dziatalnos¢ w tym zakre-
sie mogtaby by¢ stosunkowo prosto ograniczona zmianami ustawowy-
mi. W mojej ocenie mozna rozwazy¢, czy oplata prolongacyjna nie po-
winna by¢ obligatoryjna w zakresie wszystkich podatkéw, bez wzgledu
na to, dochéd czyjego budzetu stanowig. Réwniez stawka oplaty po-
winna by¢ okreslona ustawowo. Uprawnienia organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego mogtyby by¢ zastapione bardziej
rozbudowanym ustawowym katalogiem przestanek odstgpienia od nali-
czania oplaty, a w zakresie ksztaltowania stawki rady gmin miatyby je-
dynie fakultatywne uprawnienie do jej obnizenia — zatem brak dziata-
nia w tym zakresie oznaczalby naliczanie optaty wg stawki wynoszacej
50% odsetek za zwloke od zalegtosci podatkowych.
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3. Powyzsze sktania do stwierdzenia, iz generalnie nalezy dopusci¢
réznicowanie regulacji ogélnego prawa podatkowego z uwzglednie-
niem specyfiki podatkéw wymierzanych i pobieranych przez dang ka-
tegori¢ organéw podatkowych (paristwowe i samorzadowe). Natomiast
r6znicowanie tych regulacji w aspekcie podmiotowym wydaje si¢ by¢
wyjatkiem i musi mie¢ mocne uzasadnienie. Aktualnie takiego uzasad-
nienia, w mojej ocenie, nie ma np. w zakresie wydawania interpreta-
cji przepiséw prawa podatkowego, ktére w odniesieniu do interpretacji
ogoblnych sg jednolite bez wzgledu na rodzaj podatku i organ wlasciwy
do jego realizacji, ale przy interpretacjach indywidualnych juz takiej
jednolitosci brakuje. W zakresie podatkéw pozostajacych we wlasciwo-
$ci panistwowych organéw podatkowych istnieje jeden organ wlasciwy
do ich wydawania, co mialo wyeliminowa¢ rozbieznosci w wydawa-
nych interpretacjach. Z kolei przy podatkach realizowanych przez orga-
ny samorzadowe centralizacja nie nastgpita. Zatem to, co legto u pod-
staw ujednolicenia podmiotowego w zakresie interpretacji dotyczacych
podatkéw, w zakresie ktérych wlasciwe sg paiistwowe organy podatko-
we, nie byto wystarczajaca przestanka do ujednolicenia wydawania in-
terpretacji przez samorzadowe organy podatkowe.’

Nalezy takze wskazad, iz propozycje dotyczace poglgbiania réznic
w zakresie kompetencji pafistwowych i samorzgdowych organéw po-
datkowych widoczne sa takze w pracach nad zmianami w zakresie or-
dynacji podatkowej. Nie mozna bowiem bezkrytycznie odnies¢ si¢ do
zmian, jakie zaproponowano w rzagdowym projekcie ustawy o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw.® Otéz
planowane narzedzie, ktére ma zapobiega¢ unikaniu opodatkowania,
w postaci klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, w zalozeniu
bedzie mogto by¢ stosowane tylko do podatkéw pozostajacych we wia-
Sciwosci naczelnikéw urzedéw skarbowych, naczelnikéw urzedow cel-
nych, dyrektoréw izb skarbowych oraz dyrektoréw izb celnych (art. 25g

2 Kwestig otwartg pozostaje to, jaki organ lub organy powinny w przypadku centralizacji wy-
dawac¢ interpretacje indywidualne dotyczgce podatkéw samorzadowych. Postulowa¢ moz-
na rozwazenie zarbwno umocowania w tym zakresie ministra finanséw, samorzadowych
kolegiéw odwotawczych czy regionalnych izb obrachunkowych. W kazdym z tych rozwigzan
zostanie osiggniety cel, ktérym jest ograniczenie prawa do interpretowania z zasady takich
samych przepiséw przez prawie 2500 gminnych organéw podatkowych.

3 Wykaz prac legislacyjnych Rady Ministréw — projekt nr UD 154, dostepny na stronie: http://
legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/230100
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§ 2 projektu). Wyglada wigc na to, ze unikanie opodatkowania nie doty-
czy podatkéw samorzadowych, albo moze inaczej — zeby by¢ precyzyj-
nym — nie wszystkich. Przyjecie proponowanego rozwigzania bedzie
bowiem oznaczalo, ze klauzula znajdzie zastosowanie w podatku od
czynnosci cywilnoprawnych, ktéry jest wprawdzie dochodem gminy,
ale realizuje go naczelnik urzedu skarbowego, ale juz nie np. w podat-
ku od nieruchomosci. Przyjete w zakresie klauzuli kryterium jej stoso-
wania jest niezrozumiale i razaco tamie zasad¢ jednolitosci kompeten-
cji pafistwowych i samorzadowych organéw podatkowych. Biorac pod
uwage podejmowane w ostatnim czasie dziatania podatnikéw zwiaza-
ne z obnizaniem podatkow obciazajacych wladanie majatkiem (przede
wszystkim podatku od nieruchomosci), trudno takze méwié o uwzgled-
nieniu przez tego rodzaju rozwigzanie zasady adekwatnosci.

4. Kryterium, ktére moze determinowad ksztaltowanie przepi-
s6w ogblnego prawa podatkowego z uwzglednieniem specyfiki podat-
kéw samorzadowych, jest fakt, iz w wielu przypadkach sa one ustalane
w drodze decyzji. Sytuacja taka ma miejsce m.in. w podatku od nie-
ruchomosci, rolnym czy lesnym, gdy podatnikami sg osoby fizyczne.
W tym kontekscie przepisy regulujace postgpowanie podatkowe powin-
ny wprowadza¢ zaréwno odformalizowanie postgpowan w sprawach,
w ktérych stan faktyczny nie budzi watpliwosci, jak i nalezaloby roz-
wazy¢ odstgpienie od obowigzku prowadzenia tego rodzaju postepo-
wafi przy niewielkiej kwocie zobowigzania.

Z zasady w sprawach, w ktorych stan faktyczny nie budzi watpli-
wosci, gdy jest sktadana informacja zawierajaca dane, na podstawie
ktérych dokonuje si¢ wymiaru podatku, a dane te nie budza watpliwo-
$ci organu podatkowego, powinno si¢ poprzesta¢ na wydaniu i dorgcze-
niu decyzji. Bylby to wiec tryb analogiczny do tego, jaki aktualnie wy-
stepuje na gruncie podatku od spadkéw i darowizn (art. 165 § 7 o.p.).

5. Prowadzenie postgpowania podatkowego i wydawanie decyzji
ma ekonomiczne uzasadnienie jedynie wtedy, gdy wynikajgca z niej
kwota zobowigzania podatkowego nie jest nizsza niz koszty tegoz po-
stepowania. Nieracjonalne jest bowiem wymierzanie podatku w kwocie
np. 5 zl, gdy wydanie i doreczenie takiej decyzji generuje koszty prze-
wyzszajace wysokos¢ podatku. Uzasadnia to stwierdzenie, ze w spra-
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wach tzw. bagatelnych, ze wzgledu na wysokos¢ zobowigzania, nalezy
uprawni¢ organy podatkowe do odstgpienia od wymierzania podatku.
Uwzgledniajac zasade jednolitosci kompetencji, tego rodzaju rozwia-
zanie powinno by¢ adresowane do wszystkich organéw podatkowych,
a nie tylko organéw samorzadowych.* Kompetencja ta jest uzasadniona
jedynie w przypadku koniecznosci prowadzenia postgpowar podatko-
wych, wiec nie powinna dotyczy¢ samoobliczenia podatku.

Ustawa nie powinna ogranicza¢ gmin w prawie do samodzielnego
decydowania o poziomie bagatelnosci zobowigzania. W przypadku or-
ganéw paristwowych jest on mozliwy do okreslenia, natomiast w gmi-
nach koszty postepowari, w tym dorgczeni, mogg ksztaltowaé si¢ w réz-
ny sposéb, wiec np. limit bagatelnosci na poziomie kosztéw doreczenia
W najnizszej wysokosci w obrocie krajowym listowej ekonomicznej
przesyiki poleconej za potwierdzeniem odbioru, przez operatora wy-
znaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Pra-
wo pocztowe (Dz.U. poz. 1529) nie w kazdym przypadku jest uzasad-
niony.’ Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie przypadki, w ktérych gminny
organ podatkowy realizuje dorgczenia przez swoich pracownikéw, co
znacznie obniza koszty w tym zakresie.

6. Ze wzgledu na duza ilos¢ decyzji wydawanych w podatkach sa-
morzadowych konieczne jest dokonanie przegladu nadzwyczajnych try-
béw wzruszenia decyzji pod katem:

- okreslenia jednolitego okresu, po ktérym wzruszenie decyzji nie

jest dopuszczalne;

- dostosowania przestanek zmiany decyzji (art. 254 o.p.) do roz-
wigzan przepis6w szczegdlnych (zmiana nie tylko okoliczno-
sci faktycznych, ale wszelkich okolicznosci majgcych wptyw na
wysokos¢é opodatkowania zaistniatych po wydaniu decyzji).®

4 W projekcie ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (druk nr 2656) proponuje sig, aby odpowiednie zmiany zostaty wprowadzone
do ustaw regulujgcych podatek od nieruchomosci, rolny i le$ny, co ogranicza zastosowanie
tej instytucji wytacznie do tych $wiadczen realizowanych przez gminne organy podatkowe.
Zob. takze L. Etel, R. Dowgier, Podatki i optaty lokalne — czas na zmiany, Biatystok 2013,
s.149in.

5 Taka propozycja znalazta sie w projekcie zmian w ustawie o podatku rolnym, podatku le-
$nym oraz podatku od nieruchomosci — zob. projekt ustawy o zmianie ustawy o samorza-
dzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druk nr 2656).

6 Zob. szerzej R. Dowgier, Ordynacja podatkowa w praktyce gminnych organéw podatkowych
— stan obecny i kierunki zmian, Warszawa 2014, s. 274 in.
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W aktualnie obowigzujacym stanie prawnym istnieja, w mojej oce-
nie niczym nieuzasadnione, rozbieznosci w zakresie ograniczenia cza-
sowego stosowania tzw. nadzwyczajnych trybéw wzruszenia decyzji
ostatecznych. W przypadku uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej
oraz stwierdzenia jej niewaznosci organ podatkowy odmawia wszczg-
cia postgpowania w sprawie, o ile zadanie zostalo wniesione po upty-
wie 5 lat od dnia jej dorgczenia (art. 256 § 1 oraz art. 249 § 1 o.p.).
Termin ten dotyczy takze sytuacji wszczynania postepowania z urze-
du. Z kolei w przypadku wznowienia postgpowania takiego ogranicze-
nia czasowego na wszczecie postgpowania nie ma.’ Jedynie w art. 245
§ 1 pkt 3 lit. b) o.p. wskazano, iz organ odmawia uchylenia decyzji do-
tychczasowej w catosci lub w czesci, jezeli stwierdzi istnienie przesta-
nek okreslonych w art. 240 § 1, lecz wydanie nowej decyzji orzekajacej
co do istoty sprawy nie mogloby nastgpi¢ z uwagi na uptyw terminéw
przewidzianych w art. 68 lub art. 70 o.p. Warto takze podkresli¢, iz
zadnych termindéw ograniczajacych mozliwos¢ wzruszenia decyzji nie
ma w przypadku stwierdzenia przez organ podatkowy jej wygasnigcia
na podstawie art. 258 o.p.

W mojej ocenie mozliwos¢ wzruszenia decyzji ostatecznej w ja-
kimkolwiek trybie powinna by¢ ograniczona terminem przedawnienia
zobowigzania podatkowego. Bytaby to wigc data graniczna, po ktérej
zobowigzanie podatkowe wygasa i nie jest takze mozliwa weryfikacja
poprawnosci rozliczenia poprzez wzruszenie ostatecznej decyzji podat-
kowej. Ograniczenie to powinno takze konsekwentnie dotyczy¢ upraw-
nienia do dochodzenia nadptat i zwrotéw podatku.

Ze wzgledu na postanowienia ustaw regulujagcych podatek od nieru-
chomosci, rolny i lesny, ktére przewiduja uprawnienie do zmiany decy-
zji, ktdérg ustalono podatek, jezeli w ciggu roku podatkowego nastgpuje
wygashnigcie obowigzku podatkowego lub zaistnienie zdarzeri majacych
wplyw na wysokos¢ opodatkowania, konieczna jest modyfikacja try-
bu zmiany decyzji (art. 254 o.p.). Przepis ten stanowi, ze ustalajgca lub
okreslajgca decyzja ostateczna moze by¢ zmieniona, jezeli po jej dorg-
czeniu nastgpila zmiana okolicznosci faktycznych majacych wptyw na

7 Z dniem 1 wrzesnia 2005 r. wykreslono z art. 243 § 1a w brzmieniu: ,Wznowienie poste-
powania jest niedopuszczalne po uptywie terminéw przewidzianych w art. 68 lub w art. 70
0.p.”.
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ustalenie lub okreslenie wysokosci zobowigzania, a skutki wystapienia
tych okolicznosci zostaly uregulowane w przepisach prawa podatkowe-
go. Taka regulacja nie koresponduje ze wskazanymi wczesniej przepi-
sami kompetencyjnymi zawartymi w przepisach prawa szczegétowego.
Przede wszystkim zmiana decyzji nie powinna by¢ uprawnieniem, ale
obowigzkiem organu, skoro ordynacja podatkowa nie przewiduje stoso-
wania tego trybu z wniosku. Po drugie, nie powinna ona dotyczy¢ wy-
lacznie zmian stanu faktycznego, albowiem ustawy regulujgce wska-
zane wyzej podatki stanowig o zaistnieniu jakichkolwiek okolicznosci
(zatem takze prawnych), ktére rzutujg na wysokos¢é zobowigzania. Po
trzecie wreszcie, zmiana decyzji powinna by¢ mozliwa réwniez wtedy,
gdy okolicznosci rzutujace na jej poprawnos¢ zaistniaty juz po wydaniu
decyzji, a nie dopiero po jej dorgczeniu. Aktualnie bowiem art. 254 o.p.
nie znajdzie zastosowania do takich sytuacji, w ktérych zmiana oko-
licznosci nastapita migdzy wydaniem a dorgeczeniem decyzji. Trudno
znaleZ¢ przy tym jakikolwiek inny tryb nadzwyczajny do wzruszenia
w takim przypadku decyzji.t

7. Koricowo podnies¢ nalezy, iz sprawg istotng wydaje si¢ takze
doregulowanie w przepisach ogélnego prawa podatkowego oraz prze-
pisach ustrojowych statusu gminnych organéw podatkowych. Nie ma
aktu, ktéry regulowalby sprawy ustrojowe, organizacyjne i funkcjonal-
ne administracji podatkowej samorzadu terytorialnego, z wyjgtkiem sa-
morzadowych kolegiéw odwotawczych.? Byé moze problem utozsamia-
nia gminy z dzialajacym na jej rzecz nie jako organ wykonawczy, lecz
organ podatkowy wdjtem, burmistrzem (prezydentem miasta), nie wy-
stgpowalby, gdyby nie to, ze podmioty te dzialajgce w tej drugiej roli
w zasadzie nie sg w zaden sposob organizacyjnie i funkcjonalnie wyod-
rebnione. W konsekwencji np. odmawia si¢ gminie jako osobie prawnej
uprawnienia do kwestionowania w drodze skargi do sagdu administra-
cyjnego decyzji wydawanych przez samorzadowe kolegi odwotawcze."°

8 Por. R. Dowgier, Ordynacja podatkowa..., op. cit.

9 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych, tekst
jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 79, poz. 856 ze zm.

10 Por. J. Dembczynska, P. Pietrasz, Gmina jako podmiot uprawniony do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego na decyzje wydang przez samorzadowe kolegium odwotawcze,
,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8.
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By¢ moze, na ksztalt pomystu o stworzeniu panstwowej admini-
stracji podatkowej!! powinna by¢ stworzona samorzadowa administra-
cja podatkowa (SAP), ktérej organami byliby wdjt, burmistrz (prezy-
dent miasta), starosta, marszalek wojewddztwa. Nadanie im statusu
SAP i wyposazenie w jednostki organizacyjne je obstugujace (samo-
rzagdowy wydzial podatkowy, samorzagdowy urzad podatkowy) pod-
kreslitoby ich odrgbnos¢ od gminy rozumianej jako osoba prawna.
To w istocie nie wigzatoby si¢ z zadnymi dodatkowymi kosztami, bo
takie wydzielenie organizacyjne w ramach referatéw i wydzialéw juz
istnieje. Skutek takich dzialain bytby natomiast, w mojej ocenie, taki,
iz by¢ moze bardziej oczywista bylaby odrebnos¢ organu podatkowe-
go od gminy jako osoby prawnej, a co za tym idzie — zaakceptowano
by koncepcje o posiadaniu przez gming interesu prawnego w skarzeniu
decyzji wydawanych przez samorzadowe kolegia odwotawcze. Alterna-
tywnie na czele SAP moglby sta¢ nie wojt, a powotywany przez niego
naczelnik/dyrektor. To takze w istocie byloby odzwierciedlenie tego, co
aktualnie funkcjonuje, gdyz sprawami podatkowymi zajmuja si¢ zwy-
kle dzialajgcy z upowaznienia organu kierownicy wydzialow/referatow.

" Zob. rzgdowy projekt ustawy o administracji podatkowej, Wykaz prac legislacyjnych Rady
Ministréw — projekt nr UD 178.
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CZY KONSTRUKCJA UGODY POMIEDZY PODATNIKIEM
A ORGANEM PODATKOWYM W AMERYKANSKIM
PRAWIE PODATKOWYM MOZE BYC INSPIRACJA

DO ZMIAN W ORDYNACJI PODATKOWEJ?

Dominik J. Gajewski

1. W amerykanskim prawie podatkowym coraz wigkszg popular-
noscig cieszy si¢ rozwigzanie ugody zawieranej pomiedzy podatnikiem
a organem podatkowym. Jej walory i skutki doceniajg nie tylko sami
podatnicy, ale réwniez organy podatkowe i Departament Skarbu. Do-
konujac analizy tego rozwiazania, warto zastanowic sie, czy mozliwe
jest wprowadzenie takiego rozwigzania na grunt polskiej ordynacji po-
datkowe;.

Definiujac ugode, mozna powiedziec, ze jest to porozumienie za-
warte przez strony w toku postepowania w kwestiach spornych. Ugo-
da poprzez wzajemne ustepstwa stron rozstrzyga o przedmiocie sporu,
jednoczesnie go likwidujac. W prawie administracyjnym ugoda moze
miec postaé badz7 to porozumienia zawartego przez organ administracji
publicznej ze strong postgpowania administracyjnego, badZ pomigdzy
stronami postgpowania, ktdre jest nastgpnie zatwierdzane przez organ.!

Analizowana ugoda wystepujaca na gruncie prawa amerykanskie-
go jest ugoda pomiedzy organem podatkowym a strong postgpowania
podatkowego — podatnikiem. Warto zauwazy¢, iz tego typu ugoda nie
wystepuje na gruncie polskiego prawa podatkowego (ordynacja podat-

1 A. Zbroja, Ugoda administracyjna, “Studia Prawnicze” 1974, nr 1, s. 4.
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kowa) ani — szerzej — administracyjnego.> Zalatwienie sprawy w drodze
ugody ma te¢ zalete, iz obie strony dokonujg ustepstw i dgzg do osiggnig-
cia rozwigzania, ktére w jakims stopniu obie je satysfakcjonuje.

W zwigzku z tym, Ze rozwigzanie tego typu nie wystepuje na grun-
cie polskich przepiséw podatkowych, warto przeanalizowaé konstruk-
cj¢ amerykanskiej ugody pomigdzy podatnikiem a organem podatko-
wym w kontekscie mozliwosci wprowadzenia jej na polski grunt. Przed
formutowaniem konkluzji warto przeanalizowaé giéwne zalozenia tego
rozwigzania.

2. Kwestia ugody pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym
zwigzana jest z zagadnieniem kontroli podatkowej, wtedy bowiem naj-
czesciej dochodzi do konfrontacji stron stosunku podatkowoprawnego
i powstania sytuacji, w ktorej zawarcie ugody jest jednym z mozliwych
rozwigzan powstatego sporu. Po zakonczeniu kontroli podatnik infor-
mowany jest o jej wynikach. Wéwczas moze powstaé sytuacja, w kto-
rej nie zgadza si¢ on z ustaleniami dokonywanymi w trakcie kontro-
li. Podstawowym zadaniem urz¢dnika przeprowadzajacego kontrolg
jest jednak ustalenie prawidlowego zobowigzania podatkowego, gdyz
kompetencje do zawarcia ugody ma dopiero dyrektor okregu.®* W ra-
zie ustalenia, ze istnieje zalegto$¢ podatkowa, podatnik moze si¢ z tymi
ustaleniami zgodzi¢ i podpisa¢ odpowiedni formularz. Trzeba jednak
zauwazy¢, ze zgloszenie propozycji ugody jest mozliwe dopiero po wy-
czerpaniu catej procedury.

W zasadzie na gruncie amerykariskiego kodeksu podatkowego (In-
ternal Revenue Code — IRC) przewiduje si¢ i uznaje za wigzace dwa ro-
dzaje uméw: closing agreement (7121) i offer in compromise (7122).
Offer in compromise, czyli oferta kompromisu, to porozumienie, umo-
wa miedzy rzgdem a podatnikiem, ktdéra ustala zaptate zobowigzania
podatkowego w kwocie mniejszej niz nalezna. Jest to jedna z opcji, jaka
przystuguje podatnikowi, ktéry nie jest w stanie zaptacic¢ naleznego po-

2 Mozliwe jest jedynie zawarcie ugody pomiedzy stronami, co reguluje art. 114-122 k.p.a.
Ugoda taka nie jest jednak samodzielng forma zatatwienia sprawy; dopiero zatatwienie jej
przez organ powoduje, ze wywotuje skutki prawne (takie same zresztg jak decyzja admi-
nistracyjna) — J. Lang, J. Stuzewski i in., Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1995,
s. 205; M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyjne,
Warszawa 1996, s. 196.

3 Country Gas Service Inc v. US 405 F2d 147 (1 Cir, 1968).
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datku (poza rozlozeniem na raty, ogloszeniem bankructwa i przedaw-
nieniem zobowigzania).

Closing agreements to definitywne, wigzace porozumienie pomie-
dzy organem podatkowym a podatnikiem, dotyczace zobowigzania po-
datkowego lub okreslonych kwestii wptywajacych na to zobowigzanie.
Porozumienie jest wigzace dla obu stron i towarzyszy mu memoran-
dum wydawane przez reprezentanta Generalnej Adwokatury, zawiera-
jace podstawy i uzasadnienie porozumienia. Porozumienia te nie sg za-
Zwyczaj ujawniane przez organ podatkowy.

Z wyjatkiem nielicznych okreséw w dziejach USA dane zawarte
w deklaracjach oraz informacje uzyskane z innych Zrédet przez organy
podatkowe byty i sg objete tajemnicg skarbowa.

Ustawowo to Sekretarz Skarbu* posiada uprawnienia do zawarcia
pisemnego porozumienia z kazdg osobg odnosnie do zobowigzania po-
datkowego tej osoby (albo osoby lub majatku, ktéry reprezentuje) w za-
kresie jakichkolwiek podatkéw przychodowych, za jakikolwiek okres
podatkowy. Porozumienie moze by¢ zawarte z kazda ,,0s0bg”, a nie
,»podatnikiem”. Nie musi bowiem istnie¢ zobowigzanie podatkowe za
okres, ktérego porozumienie dotyczy.

Porozumienie wykazuje pewne cechy umowy. W szczegdlnosci
moze ono — podobnie jak umowy — by¢ kwestionowane na tej podsta-
wie, ze wazne porozumienie nigdy nie zostalo zawarte lub ze podat-
nik nie miat zdolnosci, by je zawrze¢. Bardzo czgsto waznos¢ porozu-
mienia podawana jest w watpliwos¢, jezeli podatnik zostanie prawnie
ubezwlasnowolniony po podpisaniu proponowanego porozumienia, ale
przed jego podpisaniem i zatwierdzeniem przez komisarza badz ze wa-
runek, ktéry postawil, nie zostat spetniony.’ Ostatnie decyzje sagdéw ida
w kierunku uznania, ze porozumienie nalezy interpretowac¢ wedtug za-
sad prawa kontraktowego. Trzeba jednak pamigtad, iz nie sg one cal-
kowicie poddane prawu kontraktowemu, np. nie jest tu wymagane tzw.
consideration, czyli swiadczenie wzajemne uznawane za element ko-
nieczny kontraktu.® Porozumienia nie mogg by¢ ani modyfikowane, ani
tez ich zawarcie i treS¢ nie mogg by¢ ignorowane przez urzg¢dnikéw,

4 Art. 7121(a) kodeksu podatkowego.

5 IRM 8.13.1.6.1.

6 W.J. Wagner, Wybrane zagadnienia prawa cywilnego, [w:] Zarys prawa Stanéw Zjednoczo-
nych, pod red. J. Gtuchowskiego, cz. |, Torun 1991.
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agentow lub tez pracownikow rzgdowych czy sady. Btad co do faktu lub
prawa, mimo ze istotny, nie bedzie stanowil przestanki uchylenia po-
rozumienia.” Najwieksza jednak réznica miedzy zwyklym kontraktem
a closing agreement to przymiot ostatecznosci tego ostatniego, ktéry
zostal mu przyznany na mocy ustawy.

Uprawnienia Sekretarza Skarbu zostaly delegowane na rzecz ko-
misarza administracji podatkowej. Komisarz moze zatem zawiera¢ pi-
semne porozumienia z jakgkolwiek osobg odnosnie do zobowigzania
tej osoby, w zakresie jakiegokolwiek podatku od przychodu, za jaki-
kolwiek okres podatkowy korczacy si¢ przed lub nastgpujacy po da-
cie zawarcia porozumienia.! Kompetencje jego zostaly jednak subde-
legowane na rzecz réznych urzednikéw w ramach IRS, wskutek czego
wigkszo$¢ porozumient zawieranych jest przez urzednikéw terenowych
(tzw. field official). Umowy, ktére nie mogg by¢ podpisane przez urzed-
nikéw terenowych, podpisywane sg przez ich odpowiednich przetozo-
nych.

Generalnie istnieja dwa ograniczenia uprawnien urzednikéw. Po
pierwsze — umowy muszg odnosi¢ si¢ do spraw bedacych w zakresie ich
jurysdykcji, a po drugie — musza odnosi¢ si¢ do okreséw podatkowych
zakoriczonych przed datami zawarcia tych porozumien.

Whiosek o zawarcie porozumienia, ktére ma ustali¢ zobowigzanie
podatkowe, moze by¢ zlozony i porozumienie zawarte w kazdym cza-
sie, zanim ustalenie tego zobowigzania stanie si¢ przedmiotem spra-
wy przed kompetentnym sgdem. Potem moze ono by¢ zawarte jedynie
w okreslonych okolicznosciach, jezeli sad na to zezwoli (np. w pew-
nych sytuacjach zwigzanych z upadtoscig).’ Trzeba jednak pamietad, iz
urzednicy nie majg prawa zawierania porozumien w sprawach, ktére sg
juz wniesione do Sadu Podatkowego. Urze¢dnicy nie mogg zawierac clo-
sing agreement odnoszacych si¢ do przysztych transakcji. Takie poro-
zumienia sg zawierane na najwyzszym szczeblu (Sekretarz Skarbu).!

Whiosek powinien by¢ wniesiony do Dyrektora Okregu IRS (od-
powiednik polskiego urzedu skarbowego), w ktérym ztozona byta de-
klaracja za okres, o ktéry chodzi.

IRC 7121(b), IRM 8.13.1.61.

Treasury Regulation § 301.7121-1(b).

Procedural Rules § 601.202(b), IRM 8.13.1.1.1 pkt 8—10.
0 IRM 8.13.1.1.5.

= © 0o N
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Po wniesieniu wniosku, na jego odwrotne;j stronie podpisy sktadaja:
urzednik, ktéry otrzymat wniosek oraz urzednik, ktéry go sprawdzat.
Ten sam urzednik nie moze wystepowaé w roli przyjmujacego wniosek
i sprawdzajacego. Podobnie — sprawdzajacy i zawierajagcy porozumienie
w imieniu komisarza nie moga byc¢ ta samg osobg. Sprawdzenie projek-
tu porozumienia powinno mie¢ miejsce przed podpisaniem porozumie-
nia przez podatnika. Dotyczy ono gtéwnie tresci. Kolejne sprawdzenie,
juz wersji ostatecznej, po podpisaniu przez podatnika dotyczy przede
wszystkim formy. Nastgpnie porozumienie przekazywane jest do pod-
pisania i zatwierdzenia przez komisarza. Porozumienie musi by¢ pod-
pisane przez podatnika, zanim je podpisze komisarz. Podpis podatnika
stanowi bowiem ofert¢, a komisarza — akt jej przyjecia i zatwierdze-
nia. Za podatnika moze ztozy¢ podpis jego przedstawiciel posiadajacy
odpowiednie pelnomocnictwo. Urzednik, ktéry zawiera porozumienie
zgodnie z uprawnieniem delegowanym przez komisarza, powinien pod-
pisac je jako komisarz.

3. Kodeks podatkowy nie wymienia przestanek zawarcia porozu-
mienia. Treasury Regulation stanowi natomiast, ze closing agreement
mozna zawrze¢ w kazdym przypadku, w ktérym — zamiast toczenia
sporu — korzystniejsze bedzie definitywne zakoriczenie sprawy lub je-
zeli podatnik przedstawi dobre i wystarczajace powody dla zawarcia
porozumienia i komisarz ustali, ze nie odbedzie si¢ to z niekorzyscig
dla rzadu." Zgodnie z powyzszymi regulacjami to, czy umowa zostanie
zawarta, lezy w zakresie uznaniowej sfery dziatania komisarza, a za-
tem w zakresie uznania tych, ktérym delegowatl on uprawnienia do za-
wierania i zatwierdzania porozumien.

Porozumienia w sytuacji, gdy wieksza korzys¢ przyniesie ostatecz-
ne zamknigcie sprawy (i nie odbedzie si¢ to ze szkodg dla intereséw
rzadu), mogg przyktadowo dotyczy¢ nastgpujacych kwestii:

- sytuacji, w ktdrej podatnik chce ostatecznego okreslenia swe-
go zobowigzania, by méc przyspieszy¢ transakcje, np. wyprze-
dazy towaru;

- przypadku, gdy powiernik majatku chce porozumienia, aby zo-
sta¢ zwolnionym ze swych obowigzkéw przez sad;

1 Treasury Regulation § 301.7121-1(a) zd. 2.

71



Dominik J. Gajewski

- firmy znajdujacej si¢ w trakcie likwidacji, ktéra chce zawrzeé
porozumienie ostatecznie okreslajace jej zobowiazanie podatko-
we, aby méc zakoniczy¢ takg operacje;

- podatnika, ktére chce wypelni¢ zyczenia wierzycieli i przedsta-
wi¢ im autentyczny dowdd jego statusu co do odpowiedzialno-
Sci podatkowe;;

- podatnika chcacego ostatecznie rozwigzaé kwestie sporne po-
migdzy nim a IRS.

Porozumienia zawarte w przypadku przedstawienia drobnych
1 wystarczajacych powodéw (gdy nie odbedzie si¢ to ze szkodg dla inte-
resu rzadu) mogg by¢ zawarte, by np. ustali¢ wartos¢ rynkowa na okre-
Slong date, ustali¢ wielkos¢ straty, zapewni¢ ostatecznos¢ i jednolitos¢
w rozwigzywaniu okreslonych spraw, ustali¢ wptyw okreslonych kwe-
stii na lata przyszte, gdy dany problem pojawia si¢ kazdego roku.

Jezeli chodzi o tres¢ porozumienia, to ich ustalenia powinny by¢
sformutowane kompletnie i jasno — tak by byta mozliwa tylko jedna in-
terpretacja tego tekstu. Jezyk powinien byé zwiezly i krétki.'? Jezeli
porozumienie okresla zobowigzanie, powinno takze ustala¢ kary. Nie
moze ono zawieraC generalnego stwierdzenia, ze nie naklada si¢ zad-
nych kar za dany okres lub dla danego podatku za dany okres. Kazdy
rodzaj kary musi by¢ szczegétowo wymieniony.

Podatnik moze wnioskowac¢ o niestosowanie pewnych kar, zwlasz-
cza jezeli ich nalozenie bylo przedmiotem sporu. Jezeli nie ma sporu co
do odsetek, to generalnie porozumienia nie powinny ich ustala¢. Odset-
ki legalnie nalezne nie mogg by¢ uchylone w closing agreement. Od-
setki od zobowigzan ustalonych w porozumieniu muszg by¢ naliczone
i pobrane zgodnie z przepisami.”* Mozna natomiast ustali¢ ostatecznie
okres, za ktdry odsetki beda naliczane oraz kwot¢ podatku stanowig-
cego podstawe do tego obliczenia.'* Nalezy unikaé zastrzegania warun-
kéw, ktére powodujg niewaznos¢ lub niemozno$¢ utrzymania porozu-
mienia w mocy. Mozna natomiast zastrzec postanowienie, ktére okresli
spos6b traktowania okreslonych kwestii w momencie zdarzenia przy-
sztego.

12 IRM 8.13.1.3.
13 IRC 6201 i 6301 oraz Treasury Regulation § 301 7121-1(d)2.
14 IRM 8.13.1.2.17-18.
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Czasami podatnicy wnoszg o porozumienie pod warunkiem pod-
jecia jakiegos dziatania przez administracje podatkows. Taki wniosek
nie powinien by¢ przyjety, chyba ze podatnik wycofa warunki. Moz-
na jednak postawi¢ warunek, ze inny wniosek o zawarcie porozumie-
nia (np. osoby spokewnionej) bedzie przyjety, jesli ten drugi wniosek
zostal wniesiony réwnoczesnie i ustalono, ze jest do zaakceptowania.'

Porozumienia nie mogg zawiera¢ postanowien, ktére je z mocg
wsteczng odwotujg lub uniewazniajg. Byloby to sprzeczne z zasadg
ostatecznosci, jakg z mocy kodeksu podatkowego majg porozumienia.
Nie mogg takze zawiera¢ obietnicy lub obowigzku renegocjacji kwestii
w nich ustalonych.!®

4. Cechg charakterystyczng porozumiefi jest ich ostatecznos$¢ na-
dana postanowieniami kodeksu podatkowego. Jezeli porozumienie jest
zatwierdzone przez Sekretarza Skarbu (w terminie okreslonym w po-
rozumieniu lub péZniej uzgodnionym), bedzie ono ostateczne i decydu-
jace, chyba ze zachodzi oszustwo, naduzycie zaufania publicznego lub
niezgodne z prawdg przedstawienie faktéw istotnych.

Owa ostatecznos¢ ma ten skutek, ze:

- sprawa nie moze by¢ ponownie otwierana co do kwestii uzgod-

nionych lub zmieniana przez jakiegokolwiek urzednika;

- takie porozumienie lub jakiekolwiek jego postanowienie, a po-
nadto zaplata, zwrot lub obnizenie podatku badz zaliczenie do-
konane w zwiazku z nim nie bedg anulowane, modyfikowane,
uchylane lub uznawane za nieistniejace w jakimkolwiek proce-
sie lub postgpowaniu.

Sady catkowicie respektujg owa ustawowg ostatecznos¢ z zastrze-
zeniem, ze porozumienie ustala jedynie kwestie wyraznie w nim za-
warte. Ostateczne porozumienie dotyczace kwestii szczegblowej nie
stoi natomiast na przeszkodzie zawarciu innego porozumienia co do
odmiennych kwestii szczegbétowych, dotyczacych tego samego podat-
nika i tego samego okresu podatkowego. Porozumienie nie moze by¢
zmieniane ani odwolywane, ani jednostronnie, ani za zgoda wszystkich
stron. Mozliwe jest jednak rozwigzanie kontrowersji co do znaczenia

15 IRM 8.13.1.2.17.3.
16 IRM 8.13.1.3.10.
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jego postanowiert w drodze innego porozumienia. Jezeli bowiem ,,jed-
no lub wigcej postanowiert moze by¢ rozsadnie interpretowane na dwa
Iub wiecej sposobdw i strony rozsadnie réznily sie w ich interpretacii,
to mozna zawrze¢ porozumienie wyjasniajgce znaczenie spornych po-
stanowien”."

Uniewaznienie porozumienia jest mozliwe, gdy zachodzi jedna
z ustawowych przestanek: oszustwo, naduzycie zaufania publicznego
lub niezgodne z prawdg przedstawienie faktéw majacych istotne zna-
czenie. Cigzar dowodu cigzy na stronie, ktéra zgda uniewaznienia poro-
zumienia.”® Uchylenie porozumienia nie jest jednak obowigzkiem orga-
néw administracji podatkowej, jezeli bardziej korzystne dla rzadu jest
pozostawienie go W mocy.

Oszustwo oznacza, ze muszg istnie¢ dowody na zamiar uniknig-
cia zaplaty podatku (w odréznieniu od bigdu). Porozumienie nie be-
dzie uchylone, jezeli oszustwo nie dotyczy bezposrednio kwestii, kt6-
rych ono dotyczy.”

Naduzycie zaufania publicznego to popelnienie czynu niezgodnego
z prawem przez urz¢dnika publicznego; moze to takze odnosi¢ si¢ do
urzedowej formy lub aktu. Natomiast niezgodne z prawdg przedstawie-
nie faktéw istotnych to intencjonalne wprowadzenie w biad, a nie zwy-
kty btad co do faktu lub prawa. Jest to cos$ bardziej celowego i Swiado-
mego niz zwykty btad.?

Prawo do badania ksigg podatkowych i innych dokumentéw nie
jest uszczuplone przez zawarcie porozumienia i §ledztwo w celu wy-
krycia oszustwa, naduzycia zaufania publicznego czy przedstawienie
faktow istotnych moze by¢ prowadzone w kazdym czasie.”

Poza uniewaznieniem wptyw na porozumienie moze mieé tak-
ze péZniejsza zmiana prawa. Przy tym ,,p6Zniejsza zmiana prawa” nie
oznacza pdzniejszej interpretacji lub wyjasnienia prawa przez sad.? Je-
zeli porozumienie odnosi si¢ do okresu podatkowego, ktory koriczy
si¢ przed lub w dacie zawarcia porozumienia, na jego ustalenia nie ma

17 Export Leaf Tobacco v. Commissioner 78 F2d 163 35-2 USTC.

18 Ingram v. Commissioner 32 BTA 1063 (1935) i Holmes&James INC v. Commissioner 30BTA
(1934).

19 Helvering v. John Kehoe 309 US277 40-1USTC 9264 (S.CT 1940).

20 Ingram v. Commissioner 32 BTA 1063 (1935).

21 Revenue Ruling 72—-487, 1972-2 C.B.645.

22 IRM 8.13.1.1.1.pkt 7.
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wplywu péZniejsza legislacja, ktéra retroaktywnie odnosi si¢ do okre-
su, ktérego dotyczy porozumienie, jezeli legislacja nie zawiera postano-
wien co do jej wpltywu na closing agreement. Co do okreséw konczg-
cych sie po dacie zawarcia porozumienia, to porozumienia takie ulegaja
zmianom stosownie do pdZniejszych ustaw odnoszacych sie do tego
okresu, chyba ze Sagd Najwyzszy uzna je za niekonstytucyjne.”

Kwestia wpltywu przedawnienia na closing agreement nie jest ja-
sno sformutowana w kodeksie ani w innych regulacjach. Jednak trze-
ba zauwazyé, iz ustawa wyraznie okresla przyczyny podwazenia po-
rozumien i nie wspomina, ze wykazanie przez podatnika, iz zaptacone
podatki zostaty okreslone po uptywie terminu do okreslenia, jest jed-
ng z nich.** A zatem podatek zaptacony zgodnie z porozumieniem okre-
Slajacym zobowigzanie, zawartym po uplywie terminu do jego okre-
Slenia, nie podlega zwrotowi przez zlozenie wniosku o zaliczenie albo
o zwrot nadptaty.

5. Stosunek podatkowoprawny jest stosunkiem o charakterze pu-
blicznoprawnym, w ktérym wierzycielem jest organ podatkowy. Or-
gan ten moze zada¢ wykonania zobowigzania przez podatnika, a tak-
ze je egzekwowad.”> W pewnych sytuacjach korzystniejsze jednak moze
by¢ zrezygnowanie przez wierzyciela z mozliwosci egzekucji calego
lub czesci zobowigzania, zwtaszcza gdy zdolnos¢ organu do jego $cia-
gniecia jest watpliwa lub gdy wazniejsze jest zapewnienie przestrzega-
nia prawa w przyszlosci.

Temu stuzy¢ ma instytucja ugody pomigdzy organem a podatni-
kiem. Zawarcie ugody mozliwe jest jednak jedynie w przypadkach
przewidzianych w ustawie. Z orzecznictwa sagdoéw wynika jednoznacz-
nie, iz offer in compromise i closing agreement to jedyne przypadki,
gdy mozna rozwigzaé spor co do zobowigzania podatkowego w dro-
dze umowy. Closing agreement to wigzace porozumienie stron stosun-
ku podatkowoprawnego, dotyczace zobowigzania lub pewnych kwestii
na nie wptywajgcych. Moze ono dotyczy¢ takze okresu podatkowego,
za ktéry zobowigzanie jeszcze nie istnieje. Z wnioskiem o zawarcie
closing agreement moze wystapi¢ kazda ze stron. Kodeks nie wymie-

23 IRM 8.13.1.7.3, por. Rev Ruling 56-322 1956-2CB, 963.
24 IRM 8.13.1.7.1.
25 IRC art. 6151(a) i 6201.
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nia przestanek zawarcia porozumienia z art. 7121, Treasury Regulation
ogoblnie stwierdza natomiast, zZe ostateczne zamknigcie sprawy musi
by¢ korzystniejsze niz jej przediuzanie. Komisarz musi jedynie ustalié,
ze nie odbedzie si¢ to z niekorzyscig dla rzadu, a podatnik przedstawic¢
dobre powody dla jego zawarcia. Mamy tu do czynienia zatem z uzna-
niem administracyjnym. Organ podatkowy nie jest zobowigzany do za-
warcia ugody. Teoretycznie mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w kto-
rej IRS umarza calg zalegtos¢ podatkowa, gdy korzystniejsze dla rzadu
jest ostateczne zamknigcie sprawy. W praktyce administracja jednak
stara si¢ ,,odzyska¢” cho¢ czes¢ naleznej sumy, jak miato to miejsce
w ostatnio zawartym (2012 roku) porozumieniu z firmg Ernst&Young,
ktéra zgodzita si¢ zaptaci¢ 15 mln dolaréw w zwigzku z wykrytymi
przez IRS nieprawidlowosciami w zakresie rejestracji pewnych dziatan
marketingowych odnosnie do oaz podatkowych. Zobowigzala si¢ tak-
ze implementowa¢ program kontroli jakosci, by zapewnié przestrzega-
nie prawa w przysztosci.? Podatnik moze cofna¢ oferte, zanim zostanie
ona przyjeta przez IRS. Zawarcie closing agreement powoduje, Ze spra-
wa zostaje ostatecznie zalatwiona i porozumienie nie moze by¢ unie-
waznione, modyfikowane czy uchylone w zadnym postepowaniu (por.
IRC 7121 (b)). Podatnik nie moze wytoczy¢ sprawy o zwrot nadptaty
lub jej zaliczenie na poczet innych zobowigzan, a IRS nie moze usta-
li¢ zaleglosci.

Instytucja ugody stanowi dla administracji podatkowej sposéb na
rozwigzanie dtugotrwalych sporéw z podatnikami oraz daje szanse wy-
egzekwowania podatkéw, ktérych nie mozna sciggnaé w inny sposéb.
Ma ona takze poprzez pewne ustepstwa zachecaé podatnikéw do pozo-
stania w systemie podatkowym i przestrzegania prawa w przyszlosci.
O skutecznosci tej instytucji mogg Swiadczy¢ coraz to nowsze inicja-
tywy IRS, jak np. program skierowany do instytucji emitujacych zwol-
nione od podatku obligacje, proponujacy zawieranie dobrowolnych clo-
sing agreements, by rozwigzaé powstaty na tym tle problem naruszania
przepiséw kodeksu podatkowego.”’

6. Warto réwniez przedstawi¢ wyniki badan przeprowadzonych
w latach 2011-2012, ktérych przedmiotem byla analiza danych staty-

26 IRS Press Release, 2.VII 2013.
27 Voluntary Closing Agreement Programm for Tax—Exempt Bonds. IRS Notice 2001-60.
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stycznych zawartych ugéd przez podmioty powigzane kapitalowo. Wy-
niki badan o tyle zaskakujace, ze w spos6b znaczny zaczgla rosngé
liczba ugdd podpisanych w stosunku rok do roku przez podmioty po-
wigzane kapitalowo. Wzrost w 2011 r. w stosunku do roku 2010 wy-
niést 34,5%, natomiast w roku 2012 w stosunku do roku 2011 wzrost
wyniost juz 69,7%. Niewatpliwie te dane pokazujg, Ze instytucja ugo-
dy — mimo ze zawsze byla dos¢ interesujaca i popularng forma — zaczg-
la w ostatnich latach cieszy¢ si¢ zdecydowanie wiekszg popularnoscia.
Wywnioskowa¢ z tego mozna konkluzjg, ze coraz wyraZzniej uwidacz-
nia si¢ tendencja wspétpracy pomigdzy podatnikiem a organem podat-
kowym.

Analizujac konstrukcje ugody, nalezy stwierdzi¢, iz jest ona roz-
wigzaniem, ktére przynosi korzysci stronom. Niewatpliwie jest to za-
uwazalne w praktyce. Warto réwniez zauwazy¢, ze omawiane roz-
wigzanie ma dos¢ specyficzng konstrukcje i jest dostosowane do
amerykanskich realiéw, a przede wszystkim do amerykarskiego pra-
wa podatkowego. Dlatego wierne przeniesienie tej konstrukcji na grunt
polskiego prawa podatkowego (ordynacji podatkowej) byloby niemoz-
liwe. Jednak z calg stanowczoscig propozycja wprowadzenia instytu-
cji ugody pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym do ordyna-
cji podatkowej jest ciekawym pomystem i zastuguje na glebsza analize.
Niewatpliwie trzeba jednak stwierdzié, ze ewentualne wprowadzenie
instytucji ugody pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym wy-
maga dostosowania przepisow szczegétowych do obowiazujacych norm
prawa podatkowego w Polsce. Sadze, ze wprowadzenie instytucji ugo-
dy tego typu mogloby przynies¢ korzysci nie tylko dla Skarbu Paristwa,
ale i dla samych podatnikow.
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NOWE TECHNOLOGIE W PODATKOWYM
POSTEPOWANIU DOWODOWYM
- WYBRANE ZAGADNIENIA

Piotr Pietrasz, Ilona Szczepanska

1. Referat zostal poswigcony wybranym problemom zwigzanym
z wykorzystaniem w podatkowym postepowaniu dowodowym tech-
nologii informacyjnych i komunikacyjnych. Technologie informacyj-
ne i komunikacyjne (Information and Communication Technology
—ICT), nazywane tez technologiami informacyjnymi (IT), sg technolo-
giami zwigzanymi ze zbieraniem, przechowywaniem, przetwarzaniem,
przesylaniem, rozdzielaniem i prezentacja informacji (tj. tekstow, obra-
z6w, dZzwigku). Obejmujg one w szczegdlnosci technologie komputero-
we (sprzet i oprogramowanie) i technologie komunikacyjne. Technolo-
gie informacyjne to takze dziedzina wiedzy obejmujgca: informatyke,
telekomunikacje i inne technologie powigzane z informacja. Dostarcza-
ja narzedzi, za pomocg ktérych mozna pozyskiwaé informacje, selek-
cjonowac je, analizowad, przetwarzaé i przekazywac odbiorcom.!

Technologie informacyjne i komunikacyjne aktualnie moga zna-
le7¢ zastosowane w postgpowaniu podatkowym w sferze komunikacji
pomiedzy organem podatkowym a strong postgpowania oraz innymi
podmiotami, ktére biorg udzial w tym postgpowaniu. Oprécz komu-
nikacji technologie te w coraz szerszym zakresie znajdujg réwniez za-
stosowanie w postgpowaniu dowodowym w zwigzku z ustalaniem sta-

1 K.B. Matusiak (red.), Innowacje i transfer technologii. Stownik poje¢, Warszawa 2008,
s. 339.
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nu faktycznego sprawy. Zapisywanie i utrwalanie informacji w postaci
pism, dZwigku czy obrazu na informatycznych nosnikach danych, do-
stepnos¢ do rejestréw publicznych on—line mogg wpltywac na przebieg
postepowania dowodowego w toku postgpowania podatkowego.

Istotne znaczenie w mozliwosci wykorzystania technologii infor-
macyjnych i komunikacyjnych w postegpowaniu podatkowym, w tym
takze w fazie postepowania dowodowego, odegrala ustawa z dnia 10
stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw,?
wprowadzajgca kolejny etap informatyzacji postepowania podatkowego
uregulowanego w ordynacji podatkowej. Przepisy noweli, w czg¢sci od-
noszgcej si¢ do postgpowania podatkowego, weszty w zycie w dniu 11
maja 2014 r.

2. Zgodnie z art. 126 o.p. sprawy podatkowe zatatwiane sg w for-
mie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego, chyba ze prze-
pisy szczegllne stanowig inaczej. Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze ko-
deks postepowania administracyjnego, w odréznieniu do ordynacji
podatkowej, w art. 14 § 1 k.p.a. przewidywal zasade zalatwiania spraw
w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego juz wcze-
S$niej, a mianowicie od 17 czerwca 2010 r. Zgodnie z tym przepisem
sprawy nalezy zalatwia¢ w formie pisemnej lub w formie dokumen-
tu elektronicznego w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 17 lutego
2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych zada-
nia publiczne, doreczanego Srodkami komunikacji elektronicznej. Or-
dynacja podatkowa w art. 126, w brzmieniu obowigzujacym do 11 maja
2014 r., stanowila natomiast, ze sprawy podatkowe zalatwiane sg w for-
mie pisemnej, chyba ze przepisy szczegdlne stanowig inaczej. Takie
sformutowanie nie zamykato zatem mozliwosci zatatwienia sprawy po-
datkowej w formie dokumentu elektronicznego, gdyz pisemna forma
zalatwiania spraw nie byla jedynie dopuszczalng w postgpowaniu po-
datkowym. Ponadto, jezeli dokument elektroniczny zawiera tekst (jest
to tzw. dokument tekstowy), to w zasadzie mozna dojs$¢ do wniosku, ze
jest on wyrazem zasady pisemnosci.

2 Ustawa z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw
realizujgcych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 183), dalej: nowe-
la.
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Zgodzi¢ nalezy si¢ z twierdzeniem, ze pisemno$¢ oznacza warunek
wyrazenia pismem, czyli tekstem sktadajagcym si¢ migdzy innymi z li-
ter, cyfr i innych znakéw specjalnych, utrwalonych na kazdym nosni-
ku umozliwiajgcym odtworzenie tresci i formy tekstu.> Innymi forma-
mi jest np. forma ustna, audiowizualna czy graficzna, w ktérej przekaz
informacji nastepuje za pomocg obrazu. Potwierdza to zresztg ustawo-
dawca w art. 143 § la o.p. oraz w przepisach regulujacych dorgcza-
nie przez organ podatkowy pism w formie dokumentu elektronicznego
(art. 144a, 152 § 3 i art. 152a o.p.). W przepisach tych ustawa postuguje
si¢ bowiem okresleniem ,,pismo w formie dokumentu elektronicznego”,
ktére ma znaczenie wezsze od okreslenia ,,dokument elektroniczny”.

W jezyku polskim stowo ,,pismo” ma wiele znaczen, a mianowicie:
1) zespot znakéw graficznych bedacych znakami dZzwigkéw lub pojeé,
a takze ogo6t liter sktadajacych sie na dany alfabet, 2) wlasciwy komus
sposob kreslenia liter i cyfr, 3) wyrazanie mysli za pomocg znakéw
graficznych, umiejetnos¢ pisania, 4) tekst napisany recznie lub maszy-
nowo na kartce lub kartkach papieru, 5) zebrane utwory literackie, pu-
blicystyczne itp., 6) publikacja wydawana w statych terminach, a takze
egzemplarz tej publikacji.* Dokonujac jednak wyktadni pojecia pisma,
ktérym postuguje si¢ ustawodawca w ordynacji podatkowej, i to zaréw-
no przed nowelizacja, jak i po nowelizacji, nalezy uwzgledni¢ aspekt
wykladni systemowej. Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze w art. 143 § 1a o.p.
ustawodawca postuguje sie zwrotem ,,podpisywanie pism w formie do-
kumentu elektronicznego podpisem elektronicznym”, w art. 144a o.p.
jest mowa o ,,dorgczaniu pism za pomocg srodkéw komunikacji elek-
tronicznej”, w art. 152a o.p. uzyto sformutowania ,,w celu doreczenia
pisma w formie dokumentu elektronicznego” oraz ,,nieodebrania pisma
w formie dokumentu elektronicznego”. Oczywiste staje si¢ zatem, ze
w tym akcie prawnym nie mozna pisma utozsamia¢ wylacznie z tek-
stem utrwalonym na kartce papieru. Pod pojgciem pisma, w rozumie-
niu ordynacji podatkowej, nalezy zatem rozumie¢ zespét znakéw gra-
ficznych bedacych znakami dZwigkéw lub pojec, utrwalonych w formie
dokumentu elektronicznego lub tez na innym nosniku, w tym na kart-

3 Zob. G. Szpor, Administracyjne problemy informatyzacji, [w:] Miedzy tradycja a przyszioscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 721.

4 http://sjp.pwn.pl/.
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ce papieru. Przy tym w przypadku dokumentu elektronicznego chodzi
tu o tzw. dokument tekstowy.

Zastosowanie technologii informacyjnych 1 komunikacyjnych,
a w szczegOlnosci srodkéw komunikacji elektronicznej w postepowa-
niu podatkowym stato si¢ mozliwe dzieki wykorzystaniu bezpiecznego
podpisu elektronicznego weryfikowanego przy pomocy waznego kwa-
lifikowanego certyfikatu oraz podpisu potwierdzonego profilem zaufa-
nym ePUAP. Zastosowanie wskazanych wyzej mechanizméw umozli-
wia identyfikacje uzytkownika systemu teleinformatycznego.’

W ordynacji podatkowej nie zdefiniowano terminu ,,Srodek ko-
munikacji elektronicznej”. W art. 144a § 1 pkt 1 o.p. zawarto odesta-
nie, z ktérego wynika, ze okreslenie to nalezy rozumie¢ zgodnie z de-
finicjg zawartg w ustawie z dnia 18 lipca 2002 r. o Swiadczeniu ustug
drogg elektroniczna.® Zgodnie z trescig art. 2 pkt 5 tego aktu prawne-
g0, uzyte w tej ustawie okreslenie ,,Srodki komunikacji elektronicznej”
oznacza rozwigzania techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne
i wspotpracujace z nimi narzgdzia programowe, umozliwiajace indywi-
dualne porozumiewanie si¢ na odleglos¢ przy wykorzystaniu transmi-
sji danych miedzy systemami teleinformatycznymi, a w szczegdlnosci
poczte elektroniczng. Do srodkéw komunikacji elektronicznej zalicza
si¢ m.in.: sieci komputerowe, Internet, SMS, a takze inne urzgdzenia
elektroniczne.’

Uwzgledniajgc powyzsze rozwazania, analiza art. 126 o.p. moze
doprowadzi¢ do zaskakujacych wnioskéw. Skoro bowiem obok formy
pisemnej wyodrgbniono form¢ dokumentu elektronicznego, to oznacza,
ze pismo w formie dokumentu elektronicznego nie wigze si¢ z zasadg
pisemnosci, ale jest wyrazem funkcjonowania nowej zasady — zatatwia-
nia spraw w formie dokumentu elektronicznego. Gdyby nie wyodreb-

5 Postanowienia art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicz-
nym, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 262 oraz art. 20b ust. 1 i 2 ustawy z dnia 17 lutego
2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne, tekst jedn.
Dz.U.z 2013 r. poz. 235 ze zm., dalej: ustawa o informatyzacji, zawierajg rozwigzania zréw-
nujagce bezpieczny podpis elektroniczny weryfikowany za pomocg kwalifikowanego certyfi-
katu oraz podpis potwierdzony profilem zaufanym ePUAP z podpisem wtasnorgcznym.

6 Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczna, tekst jedn.
Dz.U. z 2013 r. poz. 1422. Zob. tez rozwazania na temat znaczenia pojecia $rodka komu-
nikacji elektronicznej w przepisach k.p.a. — M. Jachowicz, M. Kotulski, Forma dokumentu
elektronicznego w dziatalnos$ci administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 89 i n.

7 X. Konarski, Komentarz do ustawy o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng, Warszawa
2004, s. 74.
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nienie sposobu zalatwiania spraw w formie dokumentu elektroniczne-
go, wydaje si¢, ze zasadne byloby przyjecie, ze ujeta w art. 126 o.p.
zasada zalatwiania spraw w formie pisemnej obejmuje zar6wno pi-
sma ,tradycyjne”, czyli papierowe oraz pisma utrwalone na innych no-
$nikach niz papier, w tym takze na informatycznym nosniku danych,
a zatem dokumenty elektroniczne. Niezaleznie jednak od powyzszego
wniosku w art. 126 o.p. wskazano na zasad¢ zalatwiania spraw w for-
mie dokumentu elektronicznego obok formy pisemnej. Wydaje sig, ze
zabieg ten ma przede wszystkim znaczenie porzadkujace, a ponadto
— co jest istotne — akcentuje znaczenie technologii informacyjnych i ko-
munikacyjnych w postgpowaniu podatkowym.

Zauwazy¢ nalezy, ze art. 126 o.p. wprowadza réwnowaznos¢ zasa-
dy zalatwiania spraw podatkowych w formie pisemnej oraz w formie
dokumentu elektronicznego. Ponadto tacznik ,Jub”, oznaczajacy alter-
natywe nierozlaczng, upowaznia do zajgcia stanowiska, ze dana spra-
wa podatkowa moze by¢ zalatwiana zaréwno w jednej z tych dwoch
réwnorzednych form, jak réwniez mozliwe bedzie zastosowanie w jed-
nej sprawie obu tych form. Konsekwencjg takiego stanu rzeczy jest to,
ze akta sprawy podatkowej bedg mogty zawiera¢ wytacznie dokumenty
na nosniku tradycyjnym — papierowym, ewentualnie wylacznie doku-
menty elektroniczne, jak réwniez mozliwe bedzie prowadzenie akt hy-
brydowych, czyli zawierajacych dokumenty elektroniczne i dokumenty
utrwalone w innej postaci, najczesciej papierowe.

Wprowadzenie w zasadzie ogélnej postgpowania podatkowego
mozliwosci postuzenia si¢ formg dokumentu elektronicznego, a nie
formg pisma utrwalonego w dokumencie elektronicznym, jako w pet-
ni réwnowazng dla realizacji czynnosci postepowania podatkowego
w formie pisemnej, oznacza mozliwos¢ szerokiego zastosowania w tym
postepowaniu nowoczesnych technologii informacyjnych, zaréwno
w plaszczyZnie komunikacyjnej obejmujacej wnoszenie podan oraz do-
reczanie pism, jak i w ptaszczyZnie dowodzenia, a konkretnie w prze-
prowadzaniu niektérych czynnosci w tym postgpowaniu. Ponadto, jak
wskazuje si¢ w literaturze, mozliwe jest zastosowanie formy dokumen-
tu elektronicznego w tych przypadkach, gdy ustawa nie wprowadza
zadnej kwalifikacji formy. Natomiast niedopuszczalnos¢ formy doku-
mentu elektronicznego ma miejsce wtedy, gdy ustawodawca wprost za-
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strzegl jako wylgczng forme pisemna,® ewentualnie wykluczyt forme
dokumentu elektronicznego. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze cho¢ art. 126
0.p. stanowi o ,,zatatwieniu sprawy”, to zwrotu tego nie mozna odnosi¢
wylacznie do sporzadzenia aktu koiczacego sprawe, tj. wydania decy-
zji podatkowej, gdyz obejmuje ono réwniez ogét pozostatych czynno-
$ci dokonywanych w toku postepowania podatkowego,” w tym przede
wszystkim czynnosci poprzedzajacych wydanie decyzji podatkowe;.

Powyzsze spostrzezenia dajg podstawe do zajgcia stanowiska,
mimo wszystko, o doniostym znaczeniu nowelizacji art. 126 o.p., kt6-
re nie zmienia charakteru prawnego postgpowania podatkowego i jego
istoty, ale modyfikuje i modernizuje, i to w sposéb istotny, to postgpo-
wanie.

Dokonujac kazdorazowo wyktadni art. 126 o.p., warto pamigtacé
o tym, ze zasady ogdlne postepowania podatkowego sa podstawowy-
mi regutami tego postepowania, uznanymi za takie przez ustawodawce.
Zasady ogdlne sg zasadami prawa. Jako zasady prawa nalezy rozumie¢
obowigzujace normy prawa pozytywnego, od ktérych nalezy odrézniac
reguty niebedace takimi zasadami. Zasady ogdlne wyznaczajag model
danej procedury, a jednoczesnie stanowig linie przewodnie do szczegé-
towych rozwigzan proceduralnoprawnych.! Majg one zatem znaczenie
fundamentalne dla catego postgpowania podatkowego.

Majac na uwadze podobienistwo zasad ogélnych postgpowania po-
datkowego z zasadami ogdélnymi postepowania administracyjnego,
odwotujgc sie do pogladéw zaprezentowanych przez S. Rozmaryna,"!
mozna wskazaé, iz ,,0g6lnos$¢” zasad postepowania podatkowego wig-
ze si¢ z okreslonymi konsekwencjami prawnymi. Ot6z zasady te moz-
na okresli¢ jako regulacje wspélne dla catosci postgpowania podatko-
wego, niejako wyjete przed nawias. Obowigzujg one we wszystkich
fazach postgpowania podatkowego, stanowigc przy tym wiazacg wy-
tyczng dla wszystkich przepiséw regulujacych postgpowanie podatko-

8 M. Jachowicz, M. Kotulski, Forma dokumentu elektronicznego w dziatalno$ci administracji
publicznej, Warszawa 2012, s. 87.
Tak na gruncie postepowania administracyjnego: ibidem.

10 K. Jandy—Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyj-

nego, [w:] T. Rabska, J. Letowski (red.), System prawa administracyjnego, t. lll, Wroctaw
1978, s. 171.
" S. Rozmaryn, O zasadach ogdlnych kodeksu postgpowania administracyjnego, ,Panstwo

i Prawo” 1961, nr 12, s. 887 in.
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we. Zasady ogblne wspdlistniejg z innymi przepisami uregulowanymi
w dziale IV o.p. Oznacza to, Ze jezeli organ podatkowy stosuje okreslo-
ny przepis dziatu IV o.p., winien stosowac jednoczesnie zasady ogdl-
ne. Cechg zasad ogdlnych postepowania podatkowego jest to, zZe nie
wprowadzajg nowych, samoistnych instytucji w postgpowaniu podatko-
wym. Zasady og6lne sg natomiast realizowane przez instytucje istnie-
jace. W konsekwencji przepisy szczegdétowe muszg by¢ interpretowane
zgodnie z zasadami ogélnymi. Zasady ogélne sg zatem punktem od-
niesienia dla wskazan interpretacyjnych w toku stosowania wszystkich
norm sktadajacych si¢ na poszczegdlne instytucje postgpowania podat-
kowego. Zasady ogélne postgpowania podatkowego moga by¢ wyko-
rzystane do wypelniania ewentualnych luk w przepisach regulujacych
postepowanie podatkowe.!

3. Zgodnie z art. 180 § 1 o.p. jako dowdd nalezy dopuscié wszyst-
ko, co moze przyczynic si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne
z prawem. Wskazany przepis kreuje zasadg otwartego systemu dowo-
déw w postepowaniu podatkowym.

Ordynacja podatkowa nie definiuje pojecia ,,dowdd”. W jezyku
polskim stowo ,,dow6d” ma wiele znaczei. Dowodem moze by¢ bo-
wiem okolicznosé, rzecz dowodzaca czegos, przemawiajaca za czyms,
Swiadczgca o czyms, wskazujaca na cos, oznaka czegos, potwierdze-
nie, uzasadnienie, Swiadectwo.”* W jezyku nauki prawa dowodowego,
a takze w potocznym jezyku prawniczym, wyraz ,,dowdd” utozsamiany
jest zwykle ze srodkiem dowodowym lub w nieco innym znaczeniu —
Zrédiem dowodu (np. w wyrazeniu ,,dowdd ze swiadka”). W wyrazeniu
,dowdd ze swiadka” akcentuje si¢ nie tyle samg informacje (tres¢ ze-
znan), co osobe swiadka zdarzenia, bedacego ,,Zrédlem” tych zeznan.
Mianem srodka dowodowego okreSla si¢ natomiast najczesciej tresé
jego zeznan dotyczacych tego zdarzenia (,,dowdd z zeznar Swiadka”).
Takie pojmowanie ,,dowodu” (jako ,,srodka dowodowego”) ma charak-
ter o tyle uniwersalny, ze znajduje zastosowanie w kazdej procedurze
dowodowej, niezaleznie od charakteru sprawy.'

12 P. Pietrasz, Funkcje i istota zasad ogéInych postepowania podatkowego wedtug polskiej Or-
dynacji podatkowej, [w:] Days of public law. Collection of abstracts, Brno 2007, s. 85.

13 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. |, Warszawa 1978-1981, s. 443.

14 R. Kmiecik (red.), Prawo dowodowe. Zarys wyktadu, Krakéw 2005, s. 26.
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W art. 180 § 1 o.p. pojecia dowodu uzyto w znaczeniu Srodka do-
wodowego.”® Niezaleznie jednak od tego, w jakim znaczeniu pojecie
dowodu przyjmiemy, to w obu przypadkach poza zainteresowaniem
tych definicji pozostaje kwestia technologii zastosowanej do utrwalenia
informacji (przekazu), ktéry z tego dowodu ma wynikaé. Z art. 180 § 1
o.p. wynika, ze jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przy-
czyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem — co
nalezy podkresli¢ — niezaleznie od technologii stosowanej do utrwale-
nia informacji oraz technologii stosowanej do jej przekazania. Wniosek
ten znajduje dodatkowe potwierdzenie w postanowieniach art. 126 o.p.,
regulujacym zasade zalatwiania spraw w formie pisemnej lub w for-
mie dokumentu elektronicznego. Otwartos¢ systemu dowodéw odno-
si sie zatem réwniez do szeroko pojetej strony technologicznej dowodu.

Przedstawione powyzej stanowisko koresponduje z przepisami
materialnego prawa podatkowego, a w szczegdlnosci z regulacjami do-
tyczacymi obowigzkéw podatkowych o instrumentalnym charakterze.
Nalezy bowiem zwréci¢ uwage, ze przepisy podatkowego prawa ma-
terialnego przewidujg w szczegdlnosci mozliwos¢ wystawiania faktur
w formie elektronicznej,' prowadzenia urzadzen ksiggowych przy za-
stosowaniu technik informatycznych!” oraz przesytania do organéw po-
datkowych deklaracji podatkowych za pomocg srodkéw komunikacji
elektronicznej.!® Sg to tylko przykiadowe obowigzki podatkowe o in-
strumentalnym charakterze, ktérych realizacja wiagze si¢ z wykorzy-
staniem technologii informacyjnych i komunikacyjnych. Skoro zatem
ustawodawca na gruncie przepiséw materialnych prawa podatkowego
dopuszcza tworzenie dokumentacji w formie elektronicznej, to w kon-

15 P. Pietrasz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 1004 in.

16 W art. 2 pkt 31 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug fakture zdefi-
niowano jako dokument w formie papierowej lub w formie elektronicznej zawierajacy dane
wymagane ustawg i przepisami wydanymi na jej podstawie.

17 W § 31 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie prowa-
dzenia podatkowej ksiggi przychoddéw i rozchodéw (Dz.U. Nr 152, poz. 1475 ze zm.) dopusz-
czono, pod pewnymi warunkami, mozliwo$¢ prowadzenia ksiegi przy zastosowaniu technik
informatycznych.

18 Zgodnie z art. 3a § 1 0.p., jezeli odrebne przepisy nie stanowig inaczej, deklaracje moga by¢
sktadane za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej. Natomiast zgodnie z art. 3d o.p.
sktadanie deklaracji za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej wéjtowi, burmistrzowi
(prezydentowi miasta), staroscie, marszatkowi wojewo6dztwa regulujg odrebne przepisy.
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sekwencji nalezy przyjaé, ze w postgpowaniu podatkowym takie doku-
menty mogg by¢ dowodami w rozumieniu art. 180 o.p.

Doktryna prawa podatkowego przyjmuje dopuszczalno$¢ stosowa-
nia analogii w zakresie procedury podatkowej.”” W odniesieniu do za-
sad przeprowadzenia okreslonych czynnosci dowodowych mozna za-
tem siegnaé po rozwigzania przewidziane w innych procedurach, np.
w procedurze cywilnej uregulowanej w kodeksie postepowania cywil-
nego.

Zgodnie z art. 235 § 2 kpc., jezeli charakter dowodu si¢ temu nie
sprzeciwia, sad orzekajacy moze postanowiC, ze jego przeprowadzenie
nastgpi przy uzyciu urzadzen technicznych umozliwiajacych dokona-
nie tej czynnosci na odlegtos¢. Sad orzekajacy przeprowadza dowod
w obecnosci sagdu wezwanego lub referendarza sagdowego w tym sa-
dzie. Brak jest odpowiednika wskazanej wyzej regulacji w ordynacji
podatkowej. Nie mozna jednak z géry wykluczy¢ sytuacji, w ktérej po-
mimo braku takich regulacji w postepowaniu podatkowym organ po-
datkowy moéglby przeprowadzi¢ czynnos¢ dowodowa, np. przestuchaé
bieglego przy uzyciu urzadzen technicznych umozliwiajacych dokona-
nie tej czynnosci na odlegltos¢.

Zasadnie przyjmuje si¢, ze do Srodkéw dowodowych w procedurze
administracyjnej nalezy zaliczy¢ takie, ktére z biegiem czasu wytwarza
postep nauki i techniki, jezeli tylko okazuja si¢ przydatne ze wzgledu
na cel postgpowania administracyjnego.?’ Stanowisko to jest upowaz-
nione réwniez na gruncie postgpowania podatkowego. Najczesciej do-
wody takie zaliczane sg do kategorii srodkéw dowodowych nienazwa-
nych. Trzeba mie¢ jednak Swiadomos¢, ze korzystanie z nowoczesnych
technologii w toczgcym si¢ postepowaniu moze rodzi¢ okreslone trud-
nosci zwiazane z uwiarygodnieniem dowodu, czego ciekawym przykta-
dem moze by¢ strona internetowa, a w zasadzie wydruk ze strony inter-
netowej (zapis na informatycznym nosniku danych).

Nalezy bowiem dostrzec niska wiarygodnos¢ wydruku ze strony
internetowej (takze zapisu na informatycznym nosniku danych). Dlate-
go tez tak istotne wydaje si¢ uwiarygodnienie wydruku lub innego spo-

19 L. Etel (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2005, s. 71.

20 Zob. G. taszczyca, B. Wartenberg—Kempka, Srodki dowodowe nienazwane w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym, ,Roczniki Administracji i Prawa. Teoria i Praktyka” 2000,
s. 58-59.
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sobu utrwalenia strony internetowej. Z uwagi na fakt, ze niebezpieczen-
stwo manipulacji odnosi si¢ w szczegdlny sposéb nie tylko do tresci
strony internetowej, ale i czasu pojawienia si¢ na niej zmian, koniecz-
no$¢ uwiarygodnienia jej wydruku lub zapisu na informatycznym no-
$niku danych wydaje si¢ zatem zagadnieniem kluczowym.?' Ze wzgle-
du na powyzsze spostrzezenia wydaje sie, ze organ podatkowy, ilekroé¢
wykorzystuje w postepowaniu podatkowym wydruk ze strony interne-
towej, powinien uwiarygodni¢ zgodnos¢ takiego wydruku ze strong in-
ternetowg. Podkresli¢ nalezy, ze problem ten dotychczas nie zostat za-
uwazony w orzecznictwie sgdéw administracyjnych.

Wynikajacy z art. 180 § 1 o.p. otwarty system dowodéw w postgpo-
waniu i zwigzana z nim okreslona swoboda technologii w sferze dowo-
dzenia (technologii utrwalenia informacji oraz technologia przekaza-
nia informacji) pozwalajg na zajecie stanowiska, ze dowody w postaci
dokumentéw elektronicznych oraz inne dane w postaci elektronicz-
nej mogg by¢ utrwalone na informatycznym nosniku danych, a nastep-
nie przekazane organowi podatkowemu. Zgodnie z art. 3 pkt 1 usta-
wy o informatyzacji informatyczny nosnik danych jest materialem lub
urzagdzeniem stuzgcym do zapisywania, przechowywania i odczytywa-
nia danych w postaci cyfrowej. Moga to by¢ w szczeg6lnosci: pamigé
USB (pendrive), karta pamigci, ptyta kompaktowa CD albo tez dysk
optyczny DVD. Podkreslenia wymaga to, ze w odniesieniu do dowo-
déw, w tym w postaci elektronicznej, nie ma zastosowania art. 168 § 1
0.p., zgodnie z ktérym podania (zadania, wyjasnienia, odwotania, za-
zalenia, ponaglenia, wnioski) mogg by¢ wnoszone pisemnie lub ustnie
do protokotu, a takze za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej*
przez elektroniczng skrzynke podawczg organu podatkowego, utworzo-
ng na podstawie ustawy o informatyzacji lub portal podatkowy. Poda-
niem w rozumieniu art. 168 o.p. § 1 o.p. moze by¢ bowiem wniosek
dowodowy, ale nie konkretny dowdd utrwalony na informatycznym no-

21 Zob. szerzej: Sz. Pawelec, B. Tredowski, Strona internetowa jako z rodto dowodowe, ,Prze-
glad Prawa Handlowego” 2011, nr 7, s. 40—44.

22 Zgodnie z trescig art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elek-
troniczng (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1422) uzyte w tym akcie prawnym okres$lenie
L$rodki komunikacji elektronicznej” oznacza rozwigzania techniczne, w tym urzadzenia tele-
informatyczne i wspétpracujgce z nimi narzedzia programowe, umozliwiajgce indywidualne
porozumiewanie sie na odlegto$¢ przy wykorzystaniu transmisji danych miedzy systemami
teleinformatycznymi, a w szczegoélnosci poczte elektroniczna.
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$niku danych. W odniesieniu do tego typu ,.elektronicznych” dowodéw
nie istnieje obowigzek wnoszenia ich za pomocg Srodkéw komunikacji
elektronicznej przez elektroniczng skrzynke podawczg organu podatko-
wego lub portal podatkowy.

4. W art. 3 pkt 13 o.p. zawarto definicj¢ dokumentu elektronicz-
nego. Zgodnie z tym przepisem dokumentem elektronicznym jest do-
kument elektroniczny, o ktérym mowa w art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 17
lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych
zadania publiczne. Ten ostatni przepis poj¢cie dokumentu elektronicz-
nego definiuje jako stanowigcy odrebng cato$¢ znaczeniowa zbidr da-
nych uporzadkowanych w okreslonej strukturze wewnetrznej i zapisa-
ny na informatycznym nosniku danych. Z kolei zgodnie z art. 3 pkt 1
ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych zadania
publiczne informatyczny nosnik danych jest materialem lub urzadze-
niem sluzacym do zapisywania, przechowywania i odczytywania da-
nych w postaci cyfrowe;.

W literaturze podkresla si¢, ze podstawe utworzenia formy doku-
mentu elektronicznego, podobnie jak formy pisemnej czy tez formy ust-
nej, stanowi potrzeba adaptacji wspoélczesnych metod komunikacyj-
nych w ramy komunikacji prawnie relewantnej.”* Jednoczes$nie, trafnie
zwraca si¢ uwage, ze funkcjonalnos¢ formy dokumentu elektroniczne-
go nie zostatla normatywnie ograniczona wylgcznie do danych elektro-
nicznych znajdujacych si¢ w projekcji znakéw graficznych pisma, co
oznacza, ze forma dokumentu elektronicznego nie ogranicza si¢ wy-
tacznie do postaci elektronicznego utrwalenia znakéw graficznych pi-
sma.** Dokument elektroniczny moze bowiem zawiera¢ réwniez dane
stuzace do projekcji obrazu, a takze dZwigku. W ramach formy doku-
mentu elektronicznego oprécz dokumentéw zawierajacych tekst, czyli
pism w formie dokumentéw elektronicznych, trzeba wskazaé réwniez
na dokumenty elektroniczne inne niz dokumenty tekstowe, w tym np.
audiowizualne.

Majac na uwadze powyzsze spostrzezenia, mozna dojs¢ do wnio-
sku, ze dokumenty elektroniczne mozna podzieli¢ na dokumenty za-
wierajace tekst, czyli tzw. dokumenty tekstowe, zawierajace informacje

23 M. Jachowicz, M. Kotulski, Forma dokumentu..., op. cit., s. 41.
24 Zob. szerzej: ibidem.
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utrwalone za pomocg znakéw alfabetu i regut jezykowych oraz inne do-
kumenty elektroniczne.

Nalezy zauwazyé, ze w przepisach ordynacji podatkowej okresle-
nie ,,dokument elektroniczny” pojawito si¢ obok funkcjonujacego juz
okreslenia ,,dokument”. Niewatpliwie to drugie okreslenie jest szersze
i — co nalezy podkresli¢ — jak sie wydaje, miesci w sobie réwniez za-
warto$¢ merytoryczng poje¢cia ,,dokument elektroniczny”. Spostrzeze-
nie to jest istotne przede wszystkim ze wzgledu na postanowienia art.
181 o.p. i art. 194 o.p.

Zgodnie z art. 181 o.p. dowodami w postepowaniu podatkowym
mogg by¢ w szczegdlnosci ksiegi podatkowe, deklaracje ztozone przez
strone, zeznania Swiadkéw, opinie biegtych, materialy i informacje ze-
brane w wyniku ogledzin, informacje podatkowe oraz inne dokumenty
zgromadzone w toku czynnosci sprawdzajacych lub kontroli podatko-
wej, z zastrzezeniem art. 284a § 3, art. 284b § 3 i art. 288 § 2, oraz ma-
terialty zgromadzone w toku postgpowania karnego albo postgpowania
w sprawach o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe. Z tre-
sci tego przepisu, w zestawieniu z przedstawionymi wyzej spostrzeze-
niami, wynika, ze dowodami w postepowaniu podatkowym mogg by¢
ksiegi podatkowe, deklaracje zlozone przez strone, zeznania Swiadkéw,
opinie biegtych, materiaty i informacje zebrane w wyniku ogledzin, in-
formacje podatkowe oraz inne dokumenty zgromadzone w toku czyn-
nosci sprawdzajacych lub kontroli podatkowej oraz materiaty zgroma-
dzone w toku postgpowania karnego albo postgpowania w sprawach
o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe — takze w przy-
padku, gdy dokumenty te i materialy majg posta¢ dokumentéw elek-
tronicznych.

Z kolei zgodnie z art. 194 § 1 o.p. dokumenty urzedowe sporzadzo-
ne w formie okreslonej przepisami prawa przez powotane do tego orga-
ny wladzy publicznej stanowig dowdd tego, co zostalo w nich urz¢dowo
stwierdzone. Majac na uwadze przedstawione wyzej rozwazania, nie
mozna zaprzeczy¢ istnienia dokumentéw urzedowych w formie elek-
troniczne;j.

5. Zgodnie z art. 194a § 1 o.p., jezeli dokument znajduje si¢ w ak-
tach organu lub jednostki, o ktérych mowa w art. 194 § 11 2, wystar-
czy przedstawi¢ urzgdowo poswiadczony przez ten organ lub jednost-
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ke odpis lub wyciagg z dokumentu. Organ podatkowy zazada udzielenia
odpisu lub wyciggu, jezeli strona sama uzyskac ich nie moze. Gdy or-
gan podatkowy uzna za konieczne przejrzenie oryginalu dokumentu,
moze wystgpic o jego dostarczenie. Natomiast w mysl postanowien art.
194a § 2 o.p., zamiast oryginalu dokumentu strona moze ztozy¢ od-
pis dokumentu, jezeli jego zgodnos¢ z oryginatem zostata poswiadczo-
na przez notariusza albo przez wystgpujacego w sprawie pelnomocnika
strony bedgcego adwokatem, radcg prawnym lub doradcg podatkowym.
Zgodnie natomiast z obowigzujagcym od 11 maja 2014 r. art. 194a § 2a
0.p., jezeli odpis dokumentu zostal sporzadzony w formie dokumen-
tu elektronicznego, poswiadczenie jego zgodnosci z oryginalem, o kt6-
rym mowa w § 2, dokonuje si¢ przy uzyciu mechanizméw okreslonych
w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 Iutego 2005 r. o informatyzacji
dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne. Odpisy doku-
mentéw poswiadczane elektronicznie sporzadzane sg w formatach da-
nych okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 18 pkt 1 tej
ustawy.

Artykut 194a § 2a o.p. odnosi si¢ przede wszystkim do poswiad-
czania odpiséw sporzadzonych w formie dokumentu elektronicznego
dokumentéw sporzagdzonych w innej formie niz forma dokumentu elek-
tronicznego. Problem poswiadczania takich dokumentéw wigze si¢ za-
tem z tym, ze ich oryginaly majg posta¢ inng niz forma dokumentu
elektronicznego, np. papierowa. Odpis dokumentu sporzadzony w for-
mie dokumentu elektronicznego jest odwzorowaniem cyfrowym doku-
mentu sporzadzonego w innej postaci.?

Art. 194a § 2a o.p. nalezy interpretowa¢ w powiazaniu z art. 194a
§ 112 o.p. Oznacza to, ze w postepowaniu podatkowym mozna postugi-
wac si¢ odpisem dokumentu sporzadzonym w formie dokumentu elek-
tronicznego, takze w przypadku, gdy oryginal dokumentu sporzadzo-
ny w innej postaci jest dokumentem urzedowym. Ponadto podmiotami,
ktére sg uprawnione do dokonania poswiadczenia zgodnosci z orygina-

25 Zgodnie z § 2 pkt 6 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 stycznia 2011 r.
w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazéw akt oraz instrukcji
w sprawie organizacji i zakresu dziatania archiwéw zaktadowych (Dz.U. Nr 14, poz. 67) od-
wzorowanie cyfrowe to dokument elektroniczny bedacy kopig elektroniczng dowolnej tresci
zapisanej w postaci innej niz elektroniczna, umozliwiajgcy zapoznanie si¢ z tg trescia i jej
zrozumienie, bez koniecznosci bezposredniego dostepu do pierwowzoru.
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fem, sa notariusz albo wystepujacy w sprawie pelnomocnik strony be-
dacy adwokatem, radcg prawnym, doradcg podatkowym lub rzeczni-
kiem patentowym.

W dalszej kolejnosci zasadne jest zwrGcenie uwagi na postanowie-
nia art. 306d § 3-5 o.p. oraz ustalenie relacji pomiedzy normami uje-
tymi w tym przepisie oraz w art. 194a o.p. Otéz zgodnie z art. 306d
§ 3 o.p., jezeli strona lub inny uczestnik postgpowania nie moze uzy-
ska¢ w formie dokumentu elektronicznego zaswiadczenia wymagane-
go na potwierdzenie faktéw lub stanu prawnego, lub innego dokumen-
tu wydanego przez podmiot publiczny w rozumieniu ustawy z dnia 17
lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne, jak réwniez potwierdzenia uiszczenia oplat i kosz-
tow postgpowania, strona lub inny uczestnik postepowania moze zlo-
zy¢ elektroniczng kopi¢ takiego dokumentu, po uwierzytelnieniu jej
przez wnoszacego, przy uzyciu mechanizméw okreslonych w art. 20a
ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatal-
nosci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne. Zgodnie z kolejnym
przepisem w tym artykule (§ 4) organ podatkowy moze zadaé przed-
tozenia oryginatu zaswiadczenia, innego dokumentu lub potwierdze-
nia uiszczenia optat i kosztéw postgpowania, o ktérych mowa w § 3,
o ile ztozona kopia nie pozwala na weryfikacj¢ autentycznosci oraz in-
tegralnosci lub jezeli jest to uzasadnione innymi okolicznosciami spra-
wy. Natomiast zgodnie z art. 306d § 5 o.p. strona lub inny uczestnik
postepowania przechowuja zaswiadczenie, inny dokument lub potwier-
dzenie uiszczenia oplat i kosztéw postgpowania, o ktérych mowa w § 3,
do dnia, w ktérym decyzja koriczaca postgpowanie stala si¢ ostateczna.

Zasadne jest zwrdcenie uwagi, ze art. 306d znajduje si¢ w dziale
Vlla ordynacji podatkowej, ktory poswigcono zaswiadczeniom. Anali-
za postanowieni art. 306d § 3—5 o.p. moze natomiast budzi¢ pewne za-
strzezenia co do trafnosci ujgcia wskazanych regulacji w tym dziale,
gdyz w rzeczywistosci do instytucji zaswiadczert odnoszg si¢ one w ten
sposob, ze regulujg sytuacje, w ktdérej podmiot nie moze uzyskaé za-
Swiadczenia w formie dokumentu elektronicznego. Ponadto przepis ten
dotyczy réwniez przypadku, gdy podmiot nie moze uzyska¢ innego niz
zaswiadczenie dokumentu wydanego przez podmiot publiczny w rozu-
mieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci
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podmiotéw realizujacych zadania publiczne, jak réwniez potwierdze-
nia uiszczenia oplat i kosztéw postepowania. Przepis ten wykracza za-
tem poza problematyke ,.elektronicznych zaswiadczen”. W zatozeniach
projektodawcéw zmiana polegajgca na dodaniu w art. 306d § 3—5 mia-
la ,,zapobiegaé sytuacji, gdy obowigzek zalaczenia do podania orygina-
tu dokumentu de facto uniemozliwia obywatelowi wniesienie podania
drogg elektroniczng. Dzieje si¢ tak, gdy dokument ten istnieje jedynie
W postaci papierowej i nie ma mozliwosci jego wydania obywatelowi
w formie dokumentu elektronicznego. Taka sytuacja wystepuje bardzo
czesto i niweczy cele elektronicznej administracji, poniewaz obywatel
i tak pozostaje zobligowany do dostarczania dokumentéw w postaci pa-
pierowej. Mamy do czynienia z pozorng informatyzacja ustug admi-
nistracji, poniewaz nie zastepuje ona w petni dotychczasowego trady-
cyjnego papierowego obiegu dokumentéw. Dodatkowo nieefektywnosé
administracji, ktéra nie wydaje jeszcze e—dokumentéw (a jedynie do-
kumenty papierowe), obcigza obywatela, ktéry w kontaktach ze zin-
formatyzowanymi organami musi i tak korzysta¢ z jedynie dostgpnych
w oryginale dokumentéw utrwalonych tradycyjnie.

Nowa regulacja wprowadza mozliwos¢ wnoszenia elektronicznych
kopii dokumentéw papierowych uwierzytelnionych przez wnoszacego
pismo. W razie uzasadnionych watpliwosci co do kopii dokumentu or-
ganowi pozostawiono mozliwos¢ zgdania papierowego oryginatu doku-
mentu, co zabezpiecza potrzeby wymogu prawidlowego prowadzenia
postepowania dowodowego.

Jednoczesnie strona lub inny uczestnik postgpowania zostal zobo-
wigzany do przechowywania oryginatu dokumentu, ktérego elektro-
niczng kopiag postuzyt sie¢ w kontaktach z organem administracji pu-
blicznej, do dnia, w ktérym decyzja korficzaca postgpowanie stala sie
ostateczna.?s”

Pomimo wskazanych wyzej watpliwosci odnosnie do zasadnosci
umieszczenia przedmiotowych regulacji w dziale VlIla o.p., tratne wy-
daje sie nieujecie ich w przepisach dziatu IV o.p. poswieconego poste-
powaniu podatkowemu, co jednak nie oznacza, ze nie mogg one zna-

26 Z uzasadnienia projektu noweli w zakresie zmian art. 220 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postepowania administracyjnego, ktére to zmiany byty merytorycznie tozsame ze
zmianami w art. 306d o.p., Lex.
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le7z¢ zastosowania takze w tym postepowaniu. Przepisy te w istocie
umozliwiajg podmiotom biernym stosunkéw podatkowoprawnych two-
rzenie odwzorowania cyfrowego dokumentéw papierowych zaréwno
w toku postgpowania, jak réwniez przed jego wszczeciem, ktére w dal-
szej kolejnosci mogg by¢ wykorzystane w postepowaniu przed organem
podatkowym. Zauwazy¢ nalezy, ze jezeli wraz z pismem wszczynajg-
cym postepowanie wnioskodawca wniesie zatgcznik bedacy odwzoro-
waniem cyfrowym dokumentu, o ktérym mowa w art. 306d § 3 o.p.,
to czynnos¢ sporzadzenia takiego odwzorowania w takim przypadku
zawsze bedzie miala miejsce jeszcze przed wszczeciem postepowania
podatkowego. Pewne watpliwosci w odniesieniu do takiego stanowi-
ska nasuwajg si¢ w zwigzku z postugiwaniem si¢ w art. 306d § 3-5
0.p. przez ustawodawce zwrotem ,,strona lub inny uczestnik postepo-
wania”. Pomijajac pewna nieprecyzyjnos¢ takiego sformutowania, gdyz
strona postgpowania (podatkowego) jest podmiotem tego postepowa-
nia, a nie jego uczestnikiem,”” wlasciwsze bytoby sformutowanie ,,stro-
na lub uczestnik postgpowania”’. Zastanawiajace jest to, ze ustawodaw-
ca katalog podmiotéw, ktére mogg postugiwac si¢ skutecznie przed
organem podatkowym cyfrowym odwzorowaniem dokumentu okreslo-
nego w art. 306d § 3 o.p., zawezit do strony oraz uczestnikOw postepo-
wania. Jezeli uwzglednimy, ze okreslenie strony w ordynacji podatko-
wej, zgodnie z art. 133, zarezerwowane zostalo dla strony postgpowania
podatkowego uregulowanego w dziale IV tego aktu prawnego, mozna
dojs¢ do wniosku, ze cyfrowym odwzorowaniem dokumentu okreslo-
nego w art. 306d § 3 o.p. wskazane wyzej podmioty mogg postugiwac
si¢ tylko w toku postepowania podatkowego. Tak zawezajaca wyktad-
nia nie wydaje si¢ jedna by¢ zasadna i nalezy dojs¢ do wniosku, ze cy-
frowe odwzorowanie wskazanych dokumentéw powinno by¢ uwzgled-
niane przez organy podatkowe w kazdej z procedur uregulowanych
w ordynacji podatkowej, a takze poza tymi procedurami, np. na etapie
samoobliczenia podatku. Przedstawione rozwazania ukazujg wadliwo-
Sci wewngtrznej konstrukcji ordynacji podatkowe;.

Mozna dostrzec, ze postanowienia art. 306d § 3-5 o.p. w pew-
nym zakresie regulujg materi¢ tozsamg z ta, ktérg reguluje art. 194a

27 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
Warszawa 2010, s. 27.
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o.p. Obie regulacje dotycza bowiem mozliwosci sporzagdzania i postu-
giwania si¢ w procesie realizacji zobowigzan podatkowych uwierzytel-
nionymi kopiami dokumentéw sporzadzonych w innej postaci niz elek-
troniczna. Dlatego tez istotne wydaje si¢ rozgraniczenie wskazanych
wyzej regulacji.

W pierwszej kolejnosci mozna wskazaé, ze poswiadczenie zgodno-
$ci z oryginatem na zasadach okreslonych w art. 194a § 2 i 2a o.p. za-
strzezono wylacznie notariuszowi oraz wystepujacemu w sprawie pel-
nomocnikowi strony bedacym adwokatem, radcg prawnym lub doradcg
podatkowym. Z kolei z art. 306d § 3-5 o.p. wynika, zZe to ,,strona lub
inny uczestnik postgpowania” zostali wyposazeni w mozliwos¢ samo-
dzielnego uwierzytelnienia elektronicznej kopii dokumentu. Zauwa-
zy¢ nalezy, ze takie rozwiazanie stanowi w istocie przelamanie zasady
uwierzytelniania kopii dokumentéw (odpiséw) wylgcznie przez osoby
wykonujgce okreslone zawody zaufania publicznego.”® Na marginesie
nalezy zwr6ci¢ uwage na to, ze w odniesieniu do kopii elektronicznej
uwierzytelnionej przez ,.stron¢ lub innego uczestnika postgpowania”
nie odnosi si¢ reguta okreslona w art. 194a § 3 o.p., zgodnie z ktérg
zawarte w odpisie dokumentu poswiadczenie zgodnosci z oryginalem
przez wystgpujacego w sprawie pelnomocnika strony bedacego adwo-
katem, radca prawnym lub doradcg podatkowym ma charakter doku-
mentu urzgdowego. Oznacza to, ze ztozone na odpisie dokumentu (od-
wzorowaniu cyfrowym) poswiadczenie zgodnosci z oryginalem cieszy
si¢ dobrodziejstwami, jakie taczg si¢ z uznaniem dokumentu za urzedo-
wy, tj. domniemaniem prawdziwosci i autentycznosci.”” Waloru takie-
go nie ma natomiast uwierzytelnienie elektronicznej kopii dokumentu

28 Sporzadzanie poswiadczen zgodnosci odpisu, wyciagu lub kopii z okazanym dokumentem
jest czynnoscig notarialng (zob. art. 79 pkt 2 i art. 96 pkt 2 w zwigzku z art. 2 § 2 ustawy
z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie, tekst jedn.: Dz.U. z 2008 r. Nr 189, poz. 1158
z pézn. zm.). Ponadto czynno$¢ taka moze by¢ dokonana takze przez konsula (zob. art. 19
ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 19 ust. 5 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsuléw
Rzeczypospolitej Polskiej). W prawo sporzadzania po$wiadczen odpiséw dokumentéw za
zgodno$¢ z okazanym oryginatem w zakresie okreslonym odrebnymi przepisami wyposa-
zono réwniez adwokatéw — zob. art. 4 ust. 1b ustawy z dnia 26 maja 1982 r. o adwokaturze
(tekst jedn.: Dz.U. z 2009 r. Nr 146, poz. 1188 z pézn. zm.), radcéw prawnych — zob. art. 6
ust. 3 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (tekst jedn.: Dz.U. z 2010 r. Nr 10,
poz. 65 z p6zn. zm.) oraz doradcoéw podatkowych — zob. art. 41 ust. 4 ustawy z dnia 5 lipca
1996 r. o doradztwie podatkowym (tekst jedn.: Dz.U. z 2011 r. Nr 41, poz. 213).

29 P. Pietrasz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 1074.
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przez ,,strong lub innego uczestnika postepowania”, gdyz ustawa w tej
kwestii milczy. Nie stoi to jednak na przeszkodzie mozliwosci postugi-
wania si¢ w postgpowaniu podatkowym i poza nim elektroniczng ko-
pia dokumentu, gdyz w przeciwnym razie pod znakiem zapytania stat-
by sens rozwigzan prawnych art. 306d § 3-5 o.p. Nie bez znaczenia sg
réwniez uprawnienia organéw podatkowych przewidziane w art. 306d
§ 40.p., zgodnie z ktérym organ podatkowy moze zgda¢ przediozenia
oryginalu zaswiadczenia, innego dokumentu lub potwierdzenia uisz-
czenia oplat i kosztéw postgpowania, o ktérych mowa w § 3, o ile ztozo-
na kopia nie pozwala na weryfikacje autentycznosci oraz integralnosci
lub jezeli jest to uzasadnione innymi okolicznosciami sprawy. Z jednej
strony rozwigzanie przewidziane w art. 306d § 3 o.p. niewatpliwie ula-
twi podmiotom biernym stosunkéw podatkowoprawnych udziat w po-
stgpowaniach prowadzonych przez organy podatkowe. Z drugiej jednak
strony nie mozna traci¢ z pola widzenia ryzyka postugiwania si¢ fatszy-
wymi kopiami.

Art. 194a § 1 o.p. dotyczy dokumentéw znajdujacych si¢ w aktach
organéw wiadzy publicznej oraz innych jednostek, ktére sg uprawnione
do wydawania dokumentéw urzgdowych. Przepis ten nie ogranicza si¢
tylko do dokumentéw urz¢gdowych wydawanych przez organy wiadzy
publicznej oraz inne jednostki, o ktérych mowa w art. 194 § 2 o.p. Sta-
nowi ogdlnie o dokumentach znajdujacych si¢ w aktach tych organéw
i jednostek. Nie ma znaczenia, czy sa to dokumenty wystawione przez
te organy i jednostki, czy tez przez inne podmioty. Nie ma réwniez zna-
czenia, czy sg to dokumenty urzedowe, czy tez prywatne.*® Z kolei art.
306d § 3 o.p. dotyczy zaswiadczenn wymaganych na potwierdzenie fak-
tow lub stanu prawnego lub innych dokumentéw wydanych przez pod-
mioty publiczne w rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o infor-
matyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne,’
jak réwniez potwierdzenie uiszczenia optlat i kosztow postgpowania.

30 Ibidem, s. 1071.

31 Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o informatyzacji z zastrzezeniem ust. 2—4, przepisy ustawy
stosuje sie do realizujgcych zadania publiczne okreslone przez ustawy: 1) organéw admini-
stracji rzgdowej, organéw kontroli panstwowej i ochrony prawa, sadéw, jednostek organiza-
cyjnych prokuratury, a takze jednostek samorzgdu terytorialnego i ich organéw, 2) jednostek
budzetowych i samorzgdowych zaktadéw budzetowych, 3) funduszy celowych, 4) samo-
dzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej oraz spotek wykonujgcych dziatalno$é
leczniczg w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci leczniczej, 5) Zaktadu Ubezpieczen Spo-
tecznych, Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, 6) Narodowego Funduszu Zdro-
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Uwzgledniajac powyzsze rozwazania, mozna doj$¢ do wniosku, ze
postanowienia art. 306d § 3-5 o.p. zawieraja rozwigzania szczegélowe
w stosunku do regul przewidzianych w art. 194a o.p.

Juz tylko na marginesie nalezy zwréci¢ uwage, ze ordynacja po-
datkowa milczy w kwestii waloréw dowodowych kserokopii dokumen-
tu. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych zaprezentowane stano-
wiska sklaniajg si¢ raczej do ograniczania mocy dowodowej kserokopii.
W jednym z orzeczen sad wskazal, ze nieposwiadczona kserokopia do-
kumentu nie moze by¢ uznana za dowod w sprawie.*? Z kolei w innym
orzeczeniu sad wskazal, ze nie jest dopuszczalne i nie znajduje oparcia
w procedurze unormowanej w ordynacji podatkowej odméwienie mocy
dowodowej dokumentom (np. fakturze) z tej przyczyny, ze dokumenty
te przedstawiono w kserokopii, skoro organ orzekajacy nie zwrdcit si¢
do strony o dostarczenie oryginaléw.** Kserokopia faktury korygujacej,
ktoéra jest jedynym dokumentem stwierdzajagcym date jej otrzymania,
moze by¢ dowodem w sprawie. Golostowne stwierdzenie podatnika, ze
w Swietle przepiséw prawa podatkowego kserokopia nie moze by¢ do-
wodem, jest bledne.** Réznica w mocy dowodowej polega na tym, ze
kserokopia wtasciwie uwierzytelniona korzysta z mocy dokumentu ory-
ginalnego, natomiast brak wlasciwego uwierzytelnienia powoduje, ze
taki dokument musi by¢ oceniany w swietle calego materiatu dowodo-
wego®

Wydaje si¢, ze zmiana wynikajgca z postanowieni art. 306d § 3-5
0.p., a dotyczgca mozliwosci postugiwania si¢ w procesie realizacji zo-
bowigzan podatkowych kopiami elektronicznymi dokumentéw, w zad-
nej mierze nie moze stanowi¢ uzasadnienia dla rozpowszechnienia po-
stugiwania si¢ w tym postepowaniu takze kserokopiami dokumentéw
uwierzytelnianymi przez podmioty inne niz wymienione w art. 194a
§ 1 o.p. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze art. art. 306d § 3—5 o.p. umoz-
liwia wykorzystywanie elektronicznych kopii, ale tylko w przypadku,

wia, 7) panstwowych lub samorzadowych oséb prawnych utworzonych na podstawie odreb-
nych ustaw w celu realizacji zadan publicznych — zwanych dalej ,podmiotami publicznymi”.

32 Wyrok NSA z dnia 20 maja 2003 r., sygn. akt Ill SA 110/03.

33 Wyrok NSA z dnia 20 marca 2001 r., sygn. akt V SA 1520/00.

34 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 lutego 2004 r., sygn. akt Il SA 1452/02.

35 Por. uchwata SN z 29 marca 1994 r., sygn. akt Ill CZP 37/94, wyrok NSA z 6 pazdziernika
2010 r., sygn. akt Il OSK 1508/09.
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gdy podmiot postugujacy sie takg kopig dysponuje oryginatem doku-
mentu, co wynika posrednio z postanowieni art. 306d § 41 6 o.p.

6. Informatyzacji poddano przepisy dotyczgce wezwania w poste-
powaniu podatkowym oraz umozliwiono zastosowanie technologii in-
formacyjnych w niektérych czynnosciach postepowania wyjasniajgce-
g0. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 155 § 1 o.p. organ podatkowy
moze wezwac stron¢ lub inne osoby do ztozenia wyjasnieri, zeznan lub
dokonania okreslonej czynnosci osobiscie, przez pelnomocnika, na pi-
$mie lub w formie dokumentu elektronicznego, jezeli jest to niezbedne
dla wyjasnienia stanu faktycznego lub rozstrzygnigcia sprawy. Jedno-
czesnie zgodnie z art. 159 § 1 pkt 4 o.p. w wezwaniu nalezy wska-
zaé, czy osoba wezwana powinna stawié si¢ osobiscie lub przez pet-
nomocnika, czy tez moze ztozy¢ wyjasnienie lub zeznanie na pismie,
Iub w formie dokumentu elektronicznego. Zgodnie za$ z art. 159 § 2
0.p. wezwanie powinno by¢ podpisane przez pracownika organu podat-
kowego, z podaniem jego imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego,
a jezeli jest sporzadzone w formie dokumentu elektronicznego, powin-
no by¢ opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowa-
nym za pomocg waznego kwalifikowanego certyfikatu.

Z postanowieti art. 159 § 2 o.p. wprost zatem wynika, ze wezwanie
sporzadzone w formie dokumentu elektronicznego powinno by¢ podpi-
sane bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomo-
ca waznego kwalifikowanego certyfikatu. Ten sposéb podpisania do-
kumentu elektronicznego stanowi identyfikacje osoby wystawiajacej
wezwanie i jest odpowiednikiem podpisu wiasnorgcznego. Dokumen-
tu elektronicznego podpisaé wlasnorgcznie nie sposéb.

Nasuwa si¢ watpliwos¢, komu oraz w jaki sposéb dorgcza si¢ we-
zwania sporzadzone w formie dokumentu elektronicznego. Tego prze-
pisy ordynacji podatkowej dotyczace wezwar nie regulujg. Wprost nie
odsytaja takze do przepiséw o dorgczeniach pism za pomocg srodkéw
komunikacji elektronicznej (w tym do art. 144a i art. 152a o.p.). Pomi-
mo jednak barku takiego odestania nalezy przyjac, ze doreczenie we-
zwania powinno nastapi¢ w taki sam sposéb jak kazdego innego pi-
sma w toku postgpowania podatkowego. Stad tez dorgczenie za pomoca
srodkéw komunikacji elektronicznej wezwania sporzadzonego w for-
mie dokumentu elektronicznego mozliwe bedzie stronie postgpowania,
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co wynika z art. 144a § 1 o.p., o ile oczywiscie zostanie spetniona kt6-
rakolwiek z przestanek okreslonych w tym przepisie. Pomimo ze nie
wynika to wprost z przepiséw ustawy, mozna réwniez dopusci¢ mozli-
wos$¢ dorgczania pism, w tym takze wezwan, pelnomocnikom, innym
podmiotom reprezentujgcym stron¢ oraz podmiotom na prawach strony
— po spelnieniu przestanek okreslonych w art. 144a § 1 0.p.*

W dalszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage, ze organ moze we-
zwacé okreslong osobg do zlozenia wyjasniefi, zeznani lub dokonania
okreslonej czynnosci w formie dokumentu elektronicznego, a nie wy-
lacznie na pisSmie w formie dokumentu elektronicznego. W braku za-
tem wyraznego zastrzezenia organu podatkowego osoba wezwana do
zlozenia wyjasniei w formie dokumentu elektronicznego moze utrwa-
li¢ swoje wyjasnienia np. w formie dokumentu audiowizualnego, ktéry
jest zaliczany do katalogu dokumentéw elektronicznych.

Warto réwniez podkreslié, ze nie wprowadzono zadnych zmian
w art. 160 § 1 o.p., ktdéry stanowi, ze w sprawach uzasadnionych waz-
nym interesem adresata lub gdy stan sprawy tego wymaga, wezwania
mozna dokonac telegraficznie lub telefonicznie albo przy uzyciu innych
srodkéw tacznoscei, z podaniem danych wymienionych w art. 159 § 1
i la. W pojeciu ,,inne srodki tacznosci” mieszczg sie w szczegdlnosci
srodki komunikacji elektronicznej, przy czym wezwanie dokonywa-
ne w ten sposéb nie musi czyni¢ zados¢ przewidzianym w o0.p. wymo-
gom odnoszacym si¢ do wezwar w formie dokumentu elektronicznego
oraz do doreczania takich dokumentéw za pomocg srodkéw komunika-
cji elektronicznej.

Mozna zastanowi¢ si¢ nad tym, czy wezwanie na rozprawe¢ w po-
stepowaniu podatkowym mozna doreczyé za pomocg srodkéw komu-
nikacji elektronicznej. W przepisach ordynacji podatkowej, w przeci-
wieristwie do przepiséw k.p.a., ustawodawca milczy w tej kwestii.*’
Podkreslenia jednak wymaga, ze w przepisach poswigconych rozpra-
wie (art. 200a—200d o.p.) w ogdle nie uregulowano zasad wzywania na
rozprawe, a w tym zasad dorgczania takiego wezwania. Majg w tym

36 Zob. P. Pietrasz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja..., op. cit., s. 861.

37 Zgodnie z art. 91 § 2 k.p.a. stronom, $wiadkom, biegtym oraz panstwowym i samorzado-
wym jednostkom organizacyjnym, organizacjom i innym osobom, wezwanym do udziatu
w rozprawie dorecza sie wezwanie na pi$mie lub w formie dokumentu elektronicznego.
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przypadku zastosowanie ogdlne zasady dorgczania pism w postgpowa-
niu podatkowym, co oznacza, ze stronie postgpowania, pelnomocni-
kom, innym podmiotom reprezentujagcym stron¢ oraz podmiotom na
prawach strony, po spetnieniu przestanek okreslonych w art. 144a § 1
0.p., mozna dorgczaé wezwanie na rozpraw¢ za pomocg srodkéw komu-
nikacji elektroniczne;.

Zgodnie z art. 177 § 2 o.p. adnotacja moze by¢ sporzgdzona w for-
mie dokumentu elektronicznego. Podkresli¢ nalezy, ze nowelizacja
nie wprowadzita wprost mozliwosci sporzadzenia w formie dokumen-
tu elektronicznego protokotu. Nasuwa si¢ zatem watpliwosé, czy z jed-
nej strony brak wyraZniej podstawy prawnej do sporzadzenia protokotu
w formie dokumentu elektronicznego, a z drugiej zas strony wprowa-
dzenie zasady ogdlnej zatatwiania spraw podatkowych w formie pisem-
nej lub w formie dokumentu elektronicznego wyklucza rzeczywiscie
takg mozliwos¢. Jeszcze raz przypomnieé nalezy, ze w literaturze wy-
razono trafne stanowisko, zgodnie z ktérym tam, gdzie nie jest to wy-
raznie stwierdzone przepisami, dopuszczalne jest dokonywanie czyn-
nosci w postaci elektronicznej, chyba ze przepis wyraznie si¢ temu
przeciwstawia.*®

Jezeli zas chodzi o podpisywanie adnotacji (protokotu) sporzadzo-
nej w formie dokumentu elektronicznego, to ze wzgledu na brak regu-
lacji w tym zakresie nalezy przyjac rozwigzania przewidziane w odnie-
sieniu do wezwar (art. 155 § 2 0.p.), decyzji (art. 210 § 1 pkt 8 0.p.) oraz
postanowien (art. 217 § 1 pkt 7 0.p.), ktére sporzagdzone w formie doku-
mentu elektronicznego powinny by¢ podpisane bezpiecznym podpisem
elektronicznym weryfikowanym za pomocg waznego kwalifikowane-
go certyfikatu.

7. Wykorzystanie nowych technologii w postepowaniu dowodo-
wym prowadzonym w ramach postepowania podatkowego dostrzec
mozna réwniez w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Interesujg-
ce przyktady dostarczajg orzeczenia wydanie nie tylko na gruncie or-
dynacji podatkowej ale réwniez na gruncie kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego. Ze wzgledu na zbieznos$¢ zasady otwartego systemu

38 D. Szostek, Zmiany w kodeksie postgpowania administracyjnego w aspekcie e—administra-
cji, ,Prawo Mediow Elektronicznych” 2010, nr 1, s. 40 oraz M. Jachowicz, M. Kotulski, Forma
dokumentu..., op. cit., s. 87.
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dowodoéw w obu wskazanych postepowaniach uwzglgdnienie orzeczen
odnoszacych sie do k.p.a. jest jak najbardziej zasadne.

W jednym z orzeczen sad wskazal, ze fikcyjny obrét towarowy po-
miedzy podmiotami znalazt potwierdzenie w korespondencji e—mailo-
wej oraz sms—owej, jakg prowadzily osoby zwiazane z tym procederem.
Jej tres¢ wskazuje na uzgadnianie ksztaltu dokumentéw, ich zawartosci
tresciowej, ilosci oraz czasu wystawiania faktur zakupu i sprzedazy te-
lefonéw komoérkowych w ten sposéb, aby stwarzaly pozory rzeczywi-
stego i legalnego obrotu gospodarczego.® Coraz czesciej sady wskazu-
ja, ze wartos¢ dowodowg majg takze dane z portalu aukcyjnego, ktére
powigzane z danymi wynikajacymi w szczegdlnosci z rachunku ban-
kowego moga stanowi¢ podstawe ustalenia wartosci sprzedazy podle-
gajacej opodatkowaniu.*® Dane z portalu internetowego sg wystarcza-
jaca podstawg do powzigcia watpliwosci co do rzetelnosci wartosci
transakcyjnej pojazdu wskazanej w rachunku, stanowigc zobiektywi-
zowany punkt odniesienia dla wartosci wynikajacej z dokumentéw
przedstawionych przez strone. Postugiwanie si¢ katalogami i wyspecja-
lizowanymi czasopismami, dostgpnymi takze w formie elektronicznej,
jest bowiem nie tylko powszechnie akceptowane w orzecznictwie, lecz
znajduje takze oparcie w opiniach Technicznego Komitetu Ustalania
Wartosci Celnej Swiatowej Organizacji Celnej*

W orzecznictwie potwierdza si¢ ponadto wartos¢ dowodows: zapi-
su z systemu GPS,* nagrania z monitoringu,* nagrania z kamer prze-
mystowych,* zdjecia lotniczego,” zapisu z wideorejestratora.*®

39 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 grudnia 2013 r., sygn. akt | SA/Po 269/13.

40 Wyroki: WSA w Gdansku z dnia 23 marca 2014 r., sygn. akt | SA/Gd 158/14; WSA w Gliwi-
cach z dnia 4 grudnia 2013 r., sygn. akt Il SA/GI 1018/13; WSA w Gliwicach z dnia 12 mar-
ca 2014 r., sygn. akt 1l SA/GI 1532/13.

41 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2013 r.,, sygn. akt | GSK 894/12.

42 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 6 listopada 2012 r., sygn. akt [l SA/Bd 752/12.

43 Wyroki: WSA w Krakowie z dnia 11 marca 2014 r., sygn. akt 11l SA/Kr 1117/13; WSA w Byd-
goszczy z dnia 11 grudnia 2013 r., sygn. akt | SA/Bd 459/13; WSA w Olsztynie z dnia 10
grudnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Ol 867/13; WSA w Bydgoszczy z dnia 9 grudnia 2013 r,,
sygn. akt | SA/Bd 783/13; WSA w Bydgoszczy z dnia 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt Il
SA/Bd 679/13.

44 Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2011 r., sygn. akt Il GSK 54/10.

45 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 marca 2014 r., sygn. akt IV SA/Po 1057/13.

46 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 grudnia 2009 r., sygn. akt VI SA/Wa 766/09; wyrok
WSA w Szczecinie z dnia 10 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Sz 496/10; wyrok NSA z dnia
10 wrzesnia 2011 r., sygn. akt | OSK 370/11.
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Watpliwosci w orzecznictwie budzi natomiast wykorzystywanie
w postepowaniu podatkowym informacji uzyskanych z internetowej
encyklopedii Wikipedia. W jednym z orzeczen sad wskazal, ze infor-
macje uzyskane z internetowej encyklopedii Wikipedia mozna uznaé
za dowdd, ale nalezy podchodzi¢ do jego oceny z duzg ostroznoscia,
albowiem kontrowersje budzi wiarygodnos¢ Wikipedii ze wzgledu na
mozliwo$¢ wandalizowania tresci artykuléw i brak weryfikacji kom-
petencji ich autoréw (informacja zaczerpnigta z http:/pl.wikipedia.org/
wiki/Wikipedia).”’ Z kolei w innym orzeczeniu sad wskazat, ze ble-
dem organu I instancji, w istocie podtrzymanym przez organ odwo-
fawczy, byto powotywanie si¢ na informacje zawarte w Zrédtach inter-
netowych (Wikipedia, portal Onet). Powszechnie wiadomym jest, ze
tego typu Zrédla zawierajg informacje niemajace charakteru naukowe-
g0, a niekiedy wrecz bledne. Wazne dla rozstrzygnigcia sprawy ustale-
nia organu nie mogg opiera¢ si¢ na tak niepewnym Zrédle informacji.*
Wskazano réwniez, ze Wikipedia, wspéttworzona przez internautéw,
niewatpliwie we wspolczesnym swiecie moze by¢ traktowana jako po-
mocnicze Zrédlo informacji. Nie jest jednak ani Zr6dtem prawa, ani en-
cyklopedycznym opracowaniem naukowym, a wycigganie wnioskOw
z zawartych w niej danych, zredagowanych przez anonimowych auto-
réw, nie licuje z powagg wymagang dla uzasadnienia prawnego, o kt6-
rym mowa w art. 107 § 3 k.p.a.¥

8. Najnowsze zmiany w ordynacji podatkowej zwigzane z pojawie-
niem si¢ zasady zatatwiania sprawy podatkowej w formie pisemnej lub
w formie dokumentu elektronicznego (art. 126 0.p.) w powigzaniu z art.
180 § 1 o.p., ktory kreuje otwarty system dowodéw w postgpowaniu po-
datkowym, ale tez zasad¢ — co nalezy podkresli¢ — okreslonej swobo-
dy technologii w sferze dowodzenia (technologii utrwalenia informacji
oraz technologii przekazania informacji), pozwalajg na zajgcie stano-
wiska, ze postep technologiczny w istotny sposéb wplywa na ksztalt
i przebieg postepowania dowodowego w toku postgpowania podatko-
wego.

47 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 grudnia 2013 r., sygn. akt | SA/Kr 1451/13.
48 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 25 kwietnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Lu 773/12.
49 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 lutego 2011 r., sygn. akt Il SA/GI 1101/10.
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Ewolucji uleglo znaczenie pojgcia dowodu z dokumentu, do ktoérej
to kategorii zalicza si¢ dokument elektroniczny. Ponadto coraz wicksze
znaczenia odgrywajg dowody nienazwane. Postep technologiczny po-
woduje, ze pojawiajg si¢ kolejne srodki dowodowe zaliczane to tej wia-
$nie kategorii.

Ponadto postgp technologiczny wptynal na liberalizacje przepi-
s6w w zakresie postugiwania si¢ kopiami dokumentéw. Mozna dojs¢
do wniosku, ze elektroniczna kopia dokumentu w zakresie jej uwie-
rzytelniania oraz waloru dowodowego uzyskata w pewnym zakresie
uprzywilejowang pozycje w stosunku do kopii dokumentu w formie pa-
pierowej. Dowodzenie w sprawie jest bowiem mozliwe z wykorzysta-
niem kopii elektronicznej uwierzytelnionej przez podmiot wnoszacy
taki dokument do organu podatkowego. Z orzecznictwa sgdéw admi-
nistracyjnych wynika natomiast, Ze istotnie ograniczona jest mozliwos¢
dowodzenia z wykorzystaniem kserokopii dokumentéw nieuwierzytel-
nionych przez podmioty wymienione w art. 194a § 1 o.p.
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INSTYTUCJA PRZERWANIA BIEGU TERMINU
PRZEDAWNIENIA W ORDYNACJI PODATKOWEJ
(EWOLUCJA POGLADOW JUDYKATURY)

Stanistaw Bogucki, Krzysztof Winiarski

1. Uwagi wprowadzajace

Zwigzana z uplywem czasu instytucja przedawnienia stanowi je-
den ze sposobdéw unicestwienia skutkéw wynikajacych z okreslonego
stosunku prawnego. Kategoria ta wystepuje w prawie cywilnym, kar-
nym, administracyjnym, podatkowym, a takze w innych dziatach pra-
wa materialnego. Wspdlng cechg przedawnienia na gruncie réznych
galezi prawa jest utrata przez wierzyciela mozliwosci skutecznego do-
magania si¢ od dluznika zachowania, wynikajacego z tresci powstate-
go uprzednio stosunku prawnego, tj. wykonania okreslonego zobowig-
zania.

W przypadku majgtkowych zobowigzan cywilnoprawnych prze-
dawnienie nie powoduje wygasniecia obowigzku, a jedynie daje zobo-
wigzanemu prawo odmowy jego spelnienia. Wynika to wprost regulacji
art. 117 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, zgodnie
z ktérym, z zastrzezeniem wyjatkéw w ustawie przewidzianych, rosz-
czenia majatkowe ulegaja przedawnieniu. Przedawnienie dotyczy wigc
wylacznie roszczen o spetnienie okreslonego swiadczenia, a zatem tak
dtugo, jak dtuznik zarzutu przedawnienia roszczenia nie podniést, obo-
wigzany jest do jego spetnienia. W judykaturze méwi si¢ w takich przy-
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padkach o ,,niezupetnosci zobowigzania”, ktéra wyraza si¢ w odjeciu
uprawnionemu (wierzycielowi) mozliwosci skorzystania z przymusu
pafnistwowego w celu uzyskania naleznego swiadczenia, jednakze spet-
nienie §wiadczenia przez zobowigzanego nie jest Swiadczeniem niena-
leznym.!

Przedawnienie zobowigzania podatkowego natomiast oznacza, ze
po uplywie okreslonego czasu zobowigzanie podatkowe — chociaz nie-
zaptacone — wygasa z mocy prawa tacznie z odsetkami za zwloke, bez
potrzeby wydawania odrgbnych decyzji.? Podatnik nie moze skutecznie
»zrezygnowac” ze skutkéw przedawnienia zobowigzania podatkowego,
jak np. dtuznik zobowiazania o charakterze cywilnoprawnym. W tych
warunkach organ podatkowy po uptywie terminu przedawnienia nie
moze skutecznie zgdaé zaptaty naleznosci (nawet jezeli zdazyt wcze-
$niej wydac¢ i doreczy¢ decyzje wymiarowa), zas dobrowolna zaptata
podatku po tym terminie skutkuje powstaniem nadptaty podlegajacej
zwrotowi. Zgodnie z art. 59 § 1 pkt 9 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa zobowigzanie podatkowe wygasa bowiem w ca-
tosci lub w czesci wskutek przedawnienia.

Wydaje sig, ze teza o definitywnym wygasni¢ciu zobowigzania po-
datkowego wskutek przedawnienia w Swietle przytoczonego przepisu
nie powinna budzi¢ niejasnosci. Warto jednak zwréci¢ uwage na po-
stanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 11 wrzesnia 2014 r., sygn. akt
III CZP 64/14, w ktérym Sad ten przejal do rozpoznania (na podsta-
wie art. 390 § 1 w zwiazku z art. 397 § 2 ustawy z dnia 17 listopada
1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego — tekst jedn. z 2014 r. poz. 101
ze zm.) zagadnienie prawne, zainicjowane pytaniem sadu apelacyjne-
go: ,,Czy roszczenie Skarbu Paristwa przeciwko podatnikowi o zwrot
kwoty zaptaconej tytulem nadptaty podatku na podstawie decyzji or-
ganu podatkowego, ktérej niewaznos¢ nastepnie stwierdzono, podlega
rozpoznaniu na drodze sgdowej?”. Z przedstawionych w uzasadnieniu
postanowienia SN okolicznosci stanu faktycznego wynika, ze decyzja,
na podstawie ktérej zwrécono podatnikowi zaptacony uprzednio poda-

1 Por. postanowienie SN z dnia 19 kwietnia 2002 r., sygn. akt Ill CZP 19/02, ,Orzecznictwo
Sadoéw Polskich” 2003, nr 10, poz. 123.

2 Wyjatek od tej reguty przewiduje art. 70 § 8 o.p. (do 31 grudnia 2002 r. materie te regulo-
wat art. 70 § 6 o.p., ktérego zgodnos$¢ z ustawg zasadniczg podwazyt TK), o czym szerzej
w pkt 2 ppkt 3.
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tek, zostala uznana za niewazng. Organ podatkowy nie moze dochodzi¢
zwrdéconego podatku w trybie administracyjnym, poniewaz minat prze-
widziany w ordynacji podatkowej termin. Nie mogac dochodzi¢ zwro-
tu niezasadnie zwrdéconego podatku na podstawie przepisow ordynacji
podatkowej, organ podatkowy wystgpit do sadu powszechnego z rosz-
czeniem na podstawie art. 410 § 2 kc. (zwrot nienaleznego swiadcze-
nia).

Sad Najwyzszy nie rozstrzygngt wprawdzie sprawy ww. pytania
w formie uchwaty, jednak samo przyjecie sprawy do rozpoznania moze
budzi¢ pewne zastrzezenia. Czy jurysdykcja sadéw powszechnych
mogg by¢ bowiem objete roszczenia wynikajace ze stosunku publiczno-
prawnego, jezeli wskutek uptywu przewidzianego ordynacja podatko-
wa terminu przedawnienia nie jest to mozliwe. Konsekwencja przyje-
cia do rozpoznania ww. zagadnienia prawnego bedzie w rzeczywistosci
rozstrzygniecie, czy sprawa podatkowa moze przeksztalci¢ si¢ w cy-
wilna, co samo w sobie budzi watpliwosci. Wydaje si¢ jednak, ze ma
to zwigzek z tym, iz wspodlczesnie w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
dominuje koncepcja ,,sprawy cywilnej” oparta na idei tzw. roszczenia
procesowego, co oznacza, ze o dopuszczalnosci drogi sadowej nie decy-
duje obiektywne istnienie prawa podmiotowego, lecz jedynie twierdze-
nie strony o jego istnieniu.’

Przedawnienie zobowigzania podatkowego prowadzi do tzw.
nieefektywnego wygasniecia zobowigzania podatkowego. Mimo nie-
wykonania przez podatnika cigzacego na nim z mocy ustawy obowigz-
ku podatkowego, zobowigzanie publicznoprawne wygasa. Oczywiscie,
Ze tego typu sytuacje mozna postrzegac jako sprzeczng z potocznie ro-
zumianym poczuciem sprawiedliwosci podatkowej, a takze interesem
publicznym oraz zasadg powszechnosci.* Wszak z art. 84 Konstytucji

3 Jak sie powotuje w doktrynie, w ostatnich latach nie powstata jaka$ kompleksowa mo-
nografia dotyczgca dopuszczalnos$ci drogi sgdowej. Na temat koncepcji materialnopraw-
nej i procesowej dopuszczalnosci drogi sagdowej — zob. np. J. Gudowski, Wptyw Konstytu-
cji i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na pojecie dopuszczalnosci drogi sgdowe;j,
[w:] Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego a Kodeks postgpowania cywilnego. Materiaty
Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadéw Postepowania Cywilnego, Serock k. Warszawy,
24-26 wrzesnia 2009 r., red. T. Erecinski, K. Weitz, Warszawa 2010, s. 410—-428; A. Lazar-
ska, Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012, s. 266.

4 A. Nita, Przedawnienie powinno$ci podatnika — zagadnienia dyskusyjne, [w:] Ordynacja po-
datkowa. Rozstrzygniecia organéw podatkowych i skarbowych, pod red. R. Dowgiera, Bia-
tystok 2014, s. 202-203.
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Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. wynika powszech-
ny obowigzek ponoszenia cigzaréw i Swiadczen publicznych. Jednak-
ze wprowadzenie do systemu podatkowego instytucji przedawnienia,
stanowigcej niewatpliwie element polityki paistwa,’ miato stuzyé re-
alizacji wartosci o wyzszym znaczeniu, jak stabilizacja stosunkéw
spotecznych oraz wywodzacej si¢ z art. 2 Konstytucji RP zasady bez-
pieczeristwa prawnego.® Przedawnienie oznacza zatem usankcjonowa-
nie rozbieznosci migdzy stanem prawnym a faktycznym. Zapewnienie
fadu publicznego moze wigzac si¢ bowiem z koniecznoscia ,,legaliza-
cji” dtugotrwatego stanu faktycznego.’

Przedawnienie dotyczy wszystkich zobowigzani podatkowych, bez
wzgledu na sposéb ich powstawania. Oznacza to, ze na takich samych
zasadach przedawniajg si¢ zarowno zobowigzania podatkowe powstale
w sposéb przewidziany w art. 21 § 1 pkt 2 o.p., tj. po dorgczeniu decy-
zji ustalajacej, jak i zobowigzania podatkowe powstajace z mocy prawa
(art. 21 § 1 pkt 1 o.p.). Interpretacja zamieszczonych w ordynacji podat-
kowej przepiséw dotyczacych przedawnienia wywotywata i nadal wy-
woluje ogromne watpliwosci interpretacyjne. W pismiennictwie zwraca
sie uwage, ze stanowia one z jednej strony nastepstwo licznych nowe-
lizacji przepiséw regulujacych t¢ problematyke, jak tez ich niejedno-
znacznosé.®

W art. 70 § 1 o.p. wyrazona zostata zasada, w swietle ktérej zo-
bowigzanie podatkowe przedawnia si¢ z uptywem 5 lat, liczac od kon-
ca roku kalendarzowego, w ktérym uptynal termin platnosci podatku.
Kolejne jednostki redakcyjne art. 70 o.p. wprowadzaja wyjatki od ww.
zasady, regulujac sytuacje, w ktérych bieg terminu nie rozpoczyna sie,
albo rozpoczety ulega wydluzeniu w stosunku do wzorca okreslonego
§ 1. Odstgpstwa od reguty tworza:

(&)}

Stosownie do art. 217 Konstytucji RP to do Panstwa nalezy wtadztwo finansowe.

6 Zwrécit na to uwage Trybunat Konstytucyjny w wyrokach z dnia 21 czerwca 2011 r., sygn.
akt P 26/10, jak réwniez z dnia 19 czerwca 2012 r., sygn. akt P 41/10. Mimo wigzania instytu-
cji przedawnienia zobowigzan podatkowych z zasadami konstytucyjnymi, w pi$miennictwie
zwraca sie uwage, ze konstrukcja ta nie ma podstaw w ustawie zasadniczej, wobec cze-
go przedawnienia nie mozna zaliczy¢ do podmiotowych praw konstytucyjnych (por. T. Ko-
lanowski, Zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, ,Glosa”
2014, nr 1, s. 111).

Przyktadem takiej sytuacji jest réwniez instytucja zasiedzenia.

8 Por. T. Kolanowski, Wyktadnia przepiséw dotyczacych przedawnienia zobowigzan podatko-
wych, ,Glosa” 2013, nr 4, s. 102.

~
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1) zawieszenie biegu terminu przedawnienia (przypadki okreslone
w art. 70 § 21 6, a skutki w § 7 oraz w art. 70a 0.p.”);

2) przerwanie biegu przedawnienia:
- przez ogloszenie upadtosci (art. 70 § 3 0.p.),
- wskutek zastosowania $rodka egzekucyjnego, o ktérym po-

datnik zostal zawiadomiony (art. 70 § 4 0.p.);

3) wylaczenie przedawnienia (art. 70 § 8 o.p., a przed 1 stycznia

2003 r. materi¢ te regulowat art. 70 § 6 0.p.').

2. Watpliwosci i dylematy (préba identyfikacji)

Najwiecej rozbieznosci interpretacyjnych, w tym na gruncie judy-

katury, wigze si¢ z problematyka przerwania biegu terminu przedaw-
nienia, regulowanego art. 70 § 4 o.p.; gléwng uwage nalezy zatem prze-
znaczy¢ tymze wlasnie kwestiom.

Niejako uzupelniajagco warto wszakze odnies¢ sie do praktyki

orzeczniczej sagdow administracyjnych w sprawach dotyczacych zawie-

Stosownie do art. 70 § 6 o.p. bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem: 1) wszczecia postgpowa-
nia w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zo-
stat zawiadomiony, jezeli podejrzenie popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze
sie z niewykonaniem tego zobowigzania; 2) wniesienia skargi do sagdu administracyjnego
na decyzje dotyczaca tego zobowigzania; 3) wniesienia zadania ustalenia przez sad po-
wszechny istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa; 4) doreczenia postano-
wienia o przyjeciu zabezpieczenia, o ktérym mowa w art. 33d § 2 o.p. lub dorgczenia zarzg-
dzenia zabezpieczenia w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji;
5) doreczenia zawiadomienia o przystgpieniu do zabezpieczenia w przypadkach okreslo-
nych w art. 32a § 3 i art. 35 § 2 u.p.e.a. Natomiast zgodnie z art. 70 § 7 o.p. bieg terminu
przedawnienia rozpoczyna sig, a po zawieszeniu biegnie dalej, od dnia nastgpujgcego po
dniu: 1) prawomocnego zakonczenia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe; 2) doreczenia organowi podatkowemu odpisu orzeczenia sadu
administracyjnego, ze stwierdzeniem jego prawomocnosci; 3) uprawomocnienia sie orze-
czenia sgdu powszechnego w sprawie ustalenia istnienia lub nieistnienia stosunku praw-
nego lub prawa; 4) wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu; 5) zakonczenia postgpowania
zabezpieczajgcego w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administraciji. Z ko-
lei w $wietle art. 70a § 1 o.p. bieg terminu przedawnienia, o ktérym mowa w art. 68 § 1i 3
o.p.orazw art. 70 § 1 0.p., ulega zawieszeniu, jezeli mozliwo$¢ ustalenia lub okreslenia zo-
bowigzania podatkowego wynika z uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania lub in-
nych ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, ktérych strong jest Rzeczpospolita Polska,
a ustalenie lub okres$lenie przez organ podatkowy wysoko$ci tego zobowigzania uzaleznio-
ne jest od uzyskania odpowiednich informacji od organéw innego panstwa.

Stosownie do tego przepisu nie ulegajg przedawnieniu zobowigzania podatkowe zabezpie-
czone hipoteka lub zastawem skarbowym, jednakze po uptywie terminu przedawnienia zo-
bowigzania te moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu.
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szenia biegu terminu przedawnienia (art. 70 § 6 o.p.)! oraz wytaczenia
przedawnienia (art. 70 § 6 o.p.), a ktérych dotyczg wypowiedzi Trybu-
natu Konstytucyjnego."

W wyroku z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11, Trybunat Kon-
stytucyjny uznal, ze art. 70 § 6 pkt 1 o.p.® w zakresie, w jakim wywo-
tuje skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego w zwigzku z wszczgciem postgpowania karnego
lub postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe, o ktérym to postgpowaniu podatnik nie zostal poinformo-
wany najpdzniej z uptywem terminu wskazanego w art. 70 § 1 o.p., jest
niezgodny z zasada ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowio-
nego przez nie prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP.

W orzecznictwie i piSmiennictwie przyjmuje si¢, ze tezy ww. orze-
czenia TK nalezy odnies¢ takze do stanu prawnego obowigzujacego po
dniu 1 wrzesnia 2005 r."* Oznacza to, ze opisane w art. 70 § 6 pkt 1 o.p.
czynnosci zawieszajace bieg terminu przedawnienia zobowigzania po-
datkowego winny by¢ oceniane z uwzglednieniem art. 2 Konstytu-
cji RP i tego, czy podatnik mial wiedzg o ich wdrozeniu, a w rzeczy-
wistosci o tym, ze zobowigzanie podatkowe, ktérym jest obciazany,
nie uleglo przedawnieniu.'> Odnotowaé jednakze mozna rozbieznosci,
w jaki sposéb postrzegac¢ zawarta w ww. wyroku TK dyrektywe inter-
pretacyjng w zakresie poinformowania podatnika o wszczgciu postgpo-
wania w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenia skarbowe.!¢

W wyroku z dnia 17 wrzesnia 2014 r., II FSK 587/13, Naczelny
Sad Administracyjny opowiedzial si¢ za koniecznoscig ogloszenia po-
datnikowi zarzutéw w postepowaniu karnym dotyczacym przestepstwa

1" B. Banaszak, O konstytucyjnos$ci ustawowej regulacji zawieszenia przedawnienia zobowig-
zan podatkowych, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2011, nr 1, s. 9-18.

12 Chodzi o wyroki TK z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11, OTK—A 2012, nr 7, poz. 81 oraz
z dnia 8 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 40/12, OTK-A 2013, nr 7, poz. 97.

13 W brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 58 ustawy z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie usta-
wy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 169, poz. 1387
oraz z 2007 r. Nr 221, poz. 1650.

14 Zob. w komentarzu do art. 70 Ordynacji podatkowej L. Etel, [w:] C. Kosikowski, L. Etel,
J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013.

15 Por. np. wyrok WSA w Opolu z dnia 30 pazdziernika 2013 r., sygn. akt | SA/Op 527/13 czy
tez wyrok NSA z dnia 3 lipca 2014 r., sygn. akt | FSK 1105/14.

16 B. Brzezinski, E. Szot, Skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 lipca 2012 r.
(sygn. P 30/11) w $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych, ,Przeglad Orzecznictwa
Podatkowego” 2013, nr 3, s. 205-211.
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skarbowego przed uptywem terminu przedawnienia. W orzeczeniu tym
sktad orzekajacy NSA uznal, ze ,w swietle przytoczonego orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego biegu terminu przedawnienia nie moglo
legalnie zawiesi¢ (samo tylko) wydanie (bez ogloszenia) postanowienia
o przedstawieniu zarzutu popetnienia przestgpstwa skarbowego. Zda-
rzeniem powodujgcym zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego nie bylo tez wystosowanie i doreczenie wezwa-
nia do stawienia si¢ podatniczki w organie skarbowym w charakterze
podejrzanego. Z wezwania tego jego adresatka uzyskata pewng wiedze
wylacznie w tym zakresie, ze zostala wezwana”. Z wywoddéw tych wy-
prowadzi¢ mozna wniosek, ze zdaniem NSA istotne znaczenie dla wy-
wotania skutku w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia ma
nie tyle wszczgcie postepowania karnego w sprawie, ile przeciwko kon-
kretnej osobie (podatnikowi).””

Przeciwne stanowisko, zbiezne z pogladem autoréw niniejszego ar-
tykutu, wyrazit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 3 lip-
ca 2014 r., sygn. akt I FSK 1105/13. Analiza wymienionego orzeczenia
TK doprowadzita tym razem Naczelny Sad Administracyjny do istot-
nej konkluzji, poniewaz w ww. wyroku Sad stwierdzil, ze zawiesze-
nie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nastepuje
z dniem wszczecia postgpowania w sprawie, a nie przeciwko konkret-
nej osobie. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil m.in., ze ,,z ze-
stawienia tresci przepisu art. 70 § 6 pkt 1 o.p. z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego, w ktérym okreslono, w jakich granicach przepis ten
nalezy uzna¢ za konstytucyjny, wynika, ze zawieszenie biegu terminu
przedawnienia nastepuje juz z momentem wszczecia postgpowania kar-
nego skarbowego w sprawie; nie jest wymagane przedstawienie zarzu-
téw pod warunkiem, ze jeszcze w tym terminie podatnik o tym fakcie
zostanie poinformowany. Warunek ten, jako druga przestanka prawna,
ktéra wynika juz z wyroku TK, nie zostal zawezony tylko od przypad-
ku przedstawienia zarzutéw, czyli wszczecia postgpowania przeciwko
danej osobie. Oznacza to, ze poinformowanie moze nastapi¢ w kazdej
formie prawnie dopuszczalnej i rtéwniez w fazie in rem”.

17 Taki poglad w pismiennictwie aprobujg M. Charkiewicz, P. Daszczuk, Wptyw postepowania
karnego skarbowego na bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, ,Prze-
glad Podatkowy” 2012, nr 1, s. 28-35.
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Jesli przyjaé, ze w swietle art. 70 ust. 6 pkt 1 o.p. poinformowanie
podatnika o wszczgciu postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbo-
we lub wykroczenie skarbowe moze nastgpi¢ réwniez w fazie postgpo-
wania in rem i to w kazdej formie, logiczny jest kolejny wniosek Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z uzasadnienia ww. wyroku z dnia
3 lipca 2014 r., sygn. akt I FSK 1105/13, ze nie ma réwniez przeszkod,
aby zawiadomienie o prowadzonym postgpowaniu w sprawie o prze-
stepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe nastgpito za posrednic-
twem pelnomocnika, ktéry zastepuje podatnika w postepowaniu po-
datkowym, a nie karnym. Chodzi przeciez wylacznie o zawiadomienie
podatnika przed uplywem terminu przedawnienia, ze przedawnie-
nie nie nastgpuje, poniewaz jego bieg zostal zawieszony w zwigzku
Z wszczeciem postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe, a nie o okreslonej czynnosci procesowej podje-
tej w toku postgpowania karnego skarbowego.

Istotne kontrowersje wigzaly sie rowniez w przesziosci ze stoso-
waniem art. 70 § 8 o.p., w Swietle ktérego nie ulegaja przedawnieniu
zobowigzania podatkowe zabezpieczone hipoteka lub zastawem skar-
bowym, jednakze po uplywie terminu przedawnienia zobowigzania
te mogg by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu.!
Przed dniem 1 stycznia 2003 r. norma prawna zawarta w tym przepisie
oznaczona byla w ordynacji podatkowej jako art. 70 § 6 i nie obejmo-
wala zabezpieczenia w postaci zastawu. Przytoczony przepis catkowi-
cie wyltaczal przedawnienie zobowigzania podatkowego zabezpieczo-
nego hipotekg lub zastawem skarbowym i to bez wzgledu na to, jaki
czas uptynal. Ograniczono jednakze mozliwos¢ prowadzenia egzekucji
po uptywie terminu przedawnienia wylgcznie do przedmiotu hipoteki
lub zastawu. Wylgczenie przedawnienia w art. 70 § 8 o.p. (mimo zawe-
zenia mozliwosci egzekwowania zalegtosci podatkowej do okreslonego
przedmiotu — nieruchomosci lub ruchomosci), miato ten skutek, ze zo-
bowigzanie podatkowe zabezpieczone hipotekg lub zastawem nie mo-
gto wygasnaé w zaden ze sposob6w, o ktérym mowa w art. 59 § 1 o.p."”

18 Zob., W. Biatogtowski, J. Matarewicz, Podatkowa hipoteka przymusowa — uwagi krytyczne na
temat konstytucyjnosci art. 70 § 8 Ordynacji podatkowej, ,Palestra” 2013, nr 3—4, s. 44—-54.

19 Por. A. Cudak, Zobowigzania podatkowe nieulegajace przedawnieniu w orzecznictwie sa-
déw administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 6,
s. 37-51.
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Uplyw okresu przedawnienia nie mial zatem wpltywu na istnienie zo-
bowigzania podatkowego w catosci, nawet wéwczas, gdy wartosé
przedmiotu zabezpieczenia byta mniejsza niz zalegtos¢ podatkowa wy-
nikajaca z zobowigzania, ktérego zabezpieczenie dotyczylo. W konse-
kwencji nadwyzka zalegtosci podatkowej ponad wartos¢ przedmiotu
zabezpieczenia (dopdki istnialo ograniczone prawo rzeczowe) stanowi-
la zobowigzanie naturalne podatnika, zblizone do zobowigzania wyni-
kajacego ze stosunku cywilnoprawnego. Jego dobrowolne zaspokojenie
przez podatnika nie powodowato zaspokojenia zobowigzania nieistnie-
jacego (nie prowadzito do powstania nadplaty), cho¢ organ w trybie eg-
zekucji administracyjnej nie mogt tej nadwyzki dochodzid.

Prowadzaca do wyzej opisanych wnioskéw interpretacja art. 70 § 8
o.p. (wczesniej art. 70 § 6 0.p.) w catkowity spos6b podwazata przestan-
ki, ktére zadecydowaty o wprowadzeniu do polskiego systemu podatko-
wego instytucji przedawnienia. Utrzymywanie w nieskoficzonos¢ zobo-
wigzania podatkowego oznacza permanentne utrzymanie rozbieznosci
migdzy stanem prawnym a faktycznym oraz nie prowadzi do stabilizacji
stosunkéw spotecznych. Nadto kreuje nieréwnos¢ traktowania podatni-
kéw dysponujacych majgtkiem mozliwym do zabezpieczenia hipoteka
(zastawem skarbowym) od podatnikéw, ktdrzy np. wyzbyli si¢ mienia.
Te ostanie okolicznosci uwzglednione zostaty przez Trybunat Konsty-
tucyjny w wyroku z dnia 8 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 40/12.
W punkcie 2 tego orzeczenia TK uznal, ze art. 70 § 6 o.p., w brzmie-
niu obowigzujagcym od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2002 r., jest
niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. Jak juz zaznaczono, norma
prawna zawarta do dnia 31 grudnia 2002 r. w art. 70 § 6 o.p. zostala
z dniem 1 stycznia 2003 roku powt6rzona w art. 70 § 8 o.p., przy czym
rozszerzono jej zakres o zabezpieczenie naleznosci podatkowych w po-
staci zastawu skarbowego. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze wpraw-
dzie przepis art. 70 § 8 o.p. nie byt formalnie przedmiotem orzekania
przez TK (nie stanowit bowiem podstawy rozstrzygniecia w konkret-
nej sprawie), lecz majg do niego odpowiednie zastosowanie te same za-
strzezenia konstytucyjne, ktore zostalty podniesione w ww. wyroku TK
z dnia 8 pazdziernika 2013 r.*

20 Por. wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2013 r., sygn. akt | FSK 1807/12.
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We wspomnianym wyroku, ktéry zostal wydany w wyniku roz-
poznania dwéch skarg konstytucyjnych, Trybunat Konstytucyjny do-
szedl m.in. do wniosku, ze domniemany podatnik (ktérego zobowig-
zanie podatkowe nie zostalo jeszcze ostatecznie ustalone) staje si¢
potencjalnie ,,dozywotnim diluznikiem parstwa”. Jego odpowiedzial-
nos¢ nie jest w zaden sposob ograniczona czasowo, podczas gdy podat-
nicy, ktérych naleznosci nie zostaty zabezpieczone hipoteka, odpowia-
daja za swoje zobowigzania podatkowe co do zasady jedynie przez pigé
lat (por. art. 70 § 1 o.p.), a ustanowienie zabezpieczenia w innej for-
mie niz hipoteka (a takze od 2003 r. — zastaw) powoduje jedynie zawie-
szenie biegu tego terminu (por. art. 70 § 6 pkt 4 o.p. w obowigzujacym
brzmieniu). Zdaniem TK zaskarzony przepis réznicuje w istotny spo-
s6b zakres czasowy odpowiedzialnosci podatnikéw w zaleznosci od ar-
bitralnego i przypadkowego kryterium, tj. posiadania lub nieposiadania
sktadnikéw majgtkowych pozwalajacych na ustanowienie zabezpiecze-
nia w formie hipoteki przymusowe;.

Skoro ustanowienie hipoteki przymusowej na nieruchomosci (za-
stawu skarbowego na ruchomosci) nie wyklucza przedawnienia zabez-
pieczonego w ten sposéb zobowigzania podatkowego, zasadny jest za-
tem wniosek, ze termin przedawnienia biegnie na zasadach ogélnych
wynikajacych z art. 70 § 1 o.p., chyba ze zostal przerwany z powodéw
okreslonych w art. 70 § 3 lub 4 o.p. albo zawieszony z uwagi na zaist-
nienie sytuacji, o ktérej mowa w art. 70 § 6 lub art. 70a o.p. To wszyst-
ko za$ sprawia, ze art. 70 § 8 o.p., wprowadzony do tej ustawy z dniem
1 stycznia 2003 r., stanowi swoiste superfluum legislacyjne.”!

Rozbieznosci interpretacyjne na gruncie przedawnienia zobo-
wigzan podatkowych wiaza sie takze — a moze przede wszystkim
— z konstrukcjg przerwania biegu przedawnienia wskutek zastosowa-
nia srodka egzekucyjnego, o ktérym podatnik zostal zawiadomiony

21 Superfluum, zgodnie z tacinskg paremig Superflua admittere securius est, quam necessa-
ria omittere (bezpiecznej jest dopusci¢ rzeczy zbyteczne anizeli opusci¢ rzeczy koniecz-
ne), oznacza nieszkodliwy nadmiar. Jesli zatem ocenia¢ prawo w tych kategoriach, to nad-
miar regulacji dotyczgcej tych samych stosunkéw spotecznych nie stanowi wady. Jednak
superfluum tatwo przechodzi w stan, ktéry mozna okresli¢ mianem ,inflacji prawa” — zob.
P. Lewandowski, Superfluum, dostep: http://superfluum.wordpress.com/2009/08/21/super-
fluum—czy—niezgodnosc—prakseologiczna/.
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(art. 70 § 4 o.p.).”> Zagadnienia sporne na tle stosowania w praktyce re-
gulacji art. 70 § 4 o.p. dotycza najczesciej nastepujacych problemoéw:

1) kogo zawiadamia¢ o wszczeciu postgpowania egzekucyjnego
(zobowigzanego, czy pelnomocnika ustanowionego w postepo-
waniu podatkowym);

2) jakie skutki wywotluje uchylenie postanowienia o nadaniu nie-
ostatecznej decyzji rygoru egzekucji w sytuacji, gdy na pod-
stawie tego postanowienia wystawiono tytul wykonawczy
i zastosowano Srodek egzekucyjny przed uptywem okresu prze-
dawnienia oraz jakie skutki wywotuje uchylenie nieostatecz-
nej decyzji okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego,
ktéra stanowita podstawe wydania postanowienia w trybie art.
239b o.p. albo ktérg wydano przed 1 stycznia 2009 r.;

3) czy dobrowolna zaptata podatku lub jego wyegzekwowanie
przed wydaniem ostatecznej decyzji wymiarowej powoduje de-
finitywne wygasnigcie zobowigzania podatkowego, czynigc np.
bezprzedmiotowym kontynuowanie postgpowania odwotawcze-
go.

Warto przy tym przypomnieé, ze takze art. 70 § 4 o.p. byt pod-
dany kontroli Trybunalu Konstytucyjnego pod katem jego zgodnosci
z wzorcami wynikajacymi z art. 2 Konstytucji RP.>* W wyroku z dnia
21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10, Trybunal Konstytucyjny stwier-
dzit, ze art. 70 § 4 o.p. jest zgodny z art. 2 Konstytucji RP. Zdaniem
TK pigcioletni termin przedawnienia zobowigzan podatkowych, o kt6-
rym mowa w art. 70 § 1 o.p. — jesliby wytaczy¢é mozliwos¢ przerwania
jego biegu wskutek zastosowania Srodkéw egzekucyjnych — wydaje si¢
terminem zbyt krétkim, utrudniajagcym prawidlowg egzekucje nalezno-
Sci. Wylaczenie natomiast mozliwosci przerwania biegu przedawnie-
nia wymagalnych zobowigzan podatkowych, ktére podlegajg aktualnie
przymusowej egzekucji, skutkowatoby w ocenie TK naruszeniem za-
sady powszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej. Pozwalatoby to bo-

22 T. Brzezicki, W. Morawski, Umorzenie postgepowania egzekucyjnego a skuteczno$¢ prze-
rwania biegu terminu przedawnienia poprzez zastosowanie $rodka egzekucyjnego — casus
osiggania korzysci przez panstwo z wtasnego bezprawia, ,Monitor Podatkowy” 2012, nr 11,
s. 23-30.

23 Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.
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wiem podatnikom, w stosunku do ktérych organy panistwa wcigz wy-
konujg czynnosci egzekucyjne, unikngé realizacji konstytucyjnego
obowigzku ponoszenia ciezaréw i Swiadczeri publicznych skonkrety-
zowanego w ustawach podatkowych. Trybunal Konstytucyjny zarazem
nie podzielil pogladu zawartego w pytaniu prawnym o jakoby konsty-
tucyjnie niedopuszczalnym wielokrotnym przerywaniu biegu przedaw-
nienia. W jego ocenie ustawodawca moze swobodnie rozstrzygaé, czy
przerwanie biegu przedawnienia nastgpowac bedzie jedno— czy wielo-
krotnie.

3. Czas i adresat zawiadomienia o wszczeciu
postepowania egzekucyjnego

W Swietle art. 70 § 4 o.p. do skutecznego przerwania biegu prze-
dawnienia niezbedne jest taczne spelnienie dwdch przestanek:

1) zastosowanie srodka egzekucyjnego,

2) zawiadomienie podatnika o zastosowaniu tego srodka.

Obydwa zdarzenia powinny wystapi¢ przed uplywem termi-
nu przedawnienia, aby mozna bylo méwi¢ o skutecznym przerwa-
niu biegu przedawnienia. Poglad ten znalazl ostatecznie swoj wyraz
w uchwale sktadu siedmiu s¢dziéw NSA z dnia 3 marca 2013 r., sygn.
akt I FPS 6/12, w ktérej wyeksponowana zostata teza, ze zastosowanie
srodka egzekucyjnego przerywa bieg terminu przedawnienia na pod-
stawie art. 70 § 4 o.p., w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 wrze-
$nia 2005 r., gdy zawiadomienie podatnika o jego zastosowaniu nastgpi
przed uptywem terminu przedawnienia. Konsekwencja zatem sp6zZnio-
nego, bo dokonanego po uptywie okresu przedawnienia, zawiadomie-
nia podatnika o zastosowaniu srodka egzekucyjnego, jest brak prze-
rwania biegu przedawnienia zobowigzania podatkowego na podstawie
art. 70 § 4 o.p.

W orzecznictwie zauwaza si¢, ze podejmujgc proby wyegzekwo-
wania naleznosci podatkowych na kilka dni przed uptywem termi-
nu przedawnienia, organ egzekucyjny musi mie¢ §wiadomos¢ ryzy-
ka utraty podstawy prawnej takich dzialan, jezeli przed koricem tego
terminu podatnik nie zostanie zawiadomiony o zastosowaniu srodka
egzekucyjnego. W takim przypadku postepowanie egzekucyjne win-
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no zosta¢ umorzone na podstawie art. 59 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 17
czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, czego
konsekwencja bedzie uchylenie dokonanych czynnosci egzekucyjnych
(art. 60 § 1 u.p.e.a.), czyli przywrdcenie stanu sprzed ich dokonania.*
Pewne watpliwosci interpretacyjne wigzaly si¢ takze z rozstrzy-
gnigciem kwestii, kto winien by¢ adresatem inicjujacego postgpowanie
egzekucyjne tytutu wykonawczego. Mozna powiedzie¢, ze w judykatu-
rze ustabilizowala si¢ juz linia, w Swietle ktérej dorgczenie odpisu tytu-
tu wykonawczego, jako czynno$¢ wszczynajaca etap egzekucji admini-
stracyjnej, musi nastgpi¢ bezposrednio do ragk zobowigzanego i dopiero
od tego momentu zobowigzany ma prawo ustanowi¢ pelnomocnika.
Ponadto, co ma szczegdlne znaczenie w realiach tej sprawy, skuteczne
wszczecie egzekucji administracyjnej przerywa bieg terminu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego. Niezaleznie od rozréznienia pojec
,»postepowania egzekucyjnego” i ,,egzekucji administracyjnej”’, obowig-
zek dorgczenia odpiséw tytutéw wykonawczych do rak zobowigzanego
wynika nie tylko z brzmienia art. 26 § 5 u.p.e.a.”> Powinnos¢ dorgcze-
nia przez organ tytulu wykonawczego do rgk zobowigzanego lub dtuz-
nika bezposrednio wynika przede wszystkim z uregulowania egzekucji
administracyjnej, ktérej celem jest siggnigcie do majatku zobowigzane-
go i wykonanie decyzji administracyjnej kreujacej zobowigzanie pie-
nigzne.?® Pelnomocnictwo musi zosta¢ zatem ztozone do akt konkretnej
sprawy.”” Obowigzek ztozenia dokumentu petnomocnictwa lub prokury
nie wynika z przepiséw ustawy o oplacie skarbowej, lecz z przepisow
regulujgcych poszczegdlne postgpowania (administracyjne, podatkowe,
sadowe, sgdowoadministracyjne).?® Z art. 1 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 16

24 Por. wyrok NSA z dnia 2 lutego 2014 r., sygn. akt Il FSK 610/12.

25 Zgodnie z ktérym wszczecie egzekucji administracyjnej nastepuje z chwilg: 1) dorecze-
nia zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego lub 2) dorgczenia dtuznikowi zajetej wie-
rzytelnosci zawiadomienia o zajeciu wierzytelnosci lub innego prawa majgtkowego, jezeli
to doreczenie nastgpito przed doreczeniem zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego.

26 Por. wyrok NSA z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt Il FSK 863/12.

27 W zakresie problemu okreslenia wysokosci optaty skarbowej od ztozenia dokumentu petno-
mochnictwa lub prokury nalezy postulowa¢ de lege lata, aby optata byta naliczana w zalez-
nosci od liczby ztozonych dokumentéw, a nie liczby ujawnionych w nich stosunkéw petno-
mochnictwa lub prokury — zob. S. Bogucki, M. Romanowicz, Problem ekwiwalentnos$ci optaty
skarbowej w przypadku ztozenia petnomocnictwa lub prokury — cz. Il, ,Przeglad Podatkéw
Lokalnych i Finanséw Samorzgdowych” 2014, nr 9, s 16.

28 Por. S. Bogucki, M. Romanowicz, Problem ekwiwalentno$ci optaty skarbowej w przypadku
ztozenia petnomocnictwa lub prokury — cz. I, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Sa-
morzgdowych” 2014, nr 8, s. 18.
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listopada 2006 r. o oplacie skarbowej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz.
1282 ze zm.) wyplywa natomiast obowigzek regulowania oplaty skar-
bowej z tytutu ztozenia petnomocnictwa w kazdej sprawie (w tym réw-
niez wszczynanej z urzedu).”

4. Uchylenie czynnosci egzekucyjnych (nieostatecznej
decyzji, na podstawie ktérej prowadzono postepowanie
egzekucyjne) a problem biegu przedawnienia zobowigzan
podatkowych

Wyeksponowany w ww. tytule problem wywotywal wiele polemi-
ki zar6wno na gruncie judykatury, jak i w piSmiennictwie.>® W prakty-
ce nierzadkie sa bowiem przypadki, w ktérych nieostatecznej decyzji
wymiarowej nadawany jest w trybie art. 239b o.p. rygor natychmiasto-
wej wykonalnosci, skutkujacy wszczeciem postgpowania egzekucyjne-
go i zastosowaniem srodka egzekucyjnego, o ktérym podatnik zostat
zawiadomiony, a nastgpnie — juz po uptywie terminu przedawnienia ob-
liczanego zgodnie z zasada wyrazong w art. 70 § 1 o.p. — postanowie-
nie o nadaniu rygoru jest eliminowane z obrotu prawnego (przez or-
gan odwotawczy albo sad administracyjny®') jako wydane niezgodnie
z prawem. Maja rowniez miejsce i takie sytuacje, w ktérych z obrotu
prawnego jest usuwana nieostateczna deklaratoryjna decyzja wymia-
rowa, ktérej nastgpnie nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci.
Do czasu wprowadzenia do ordynacji podatkowej m.in. art. 239b, tj.
do 31 grudnia 2008 r., nieostateczna decyzja wymiarowa podlegata co
do zasady wykonaniu. Wazyta si¢ tu koniecznos¢ pogodzenia zasady
sprawiedliwosci (bo przeciez wadliwe okazaly si¢ podstawy prawne
wdrozenia egzekucji, tj. decyzja czy postanowienie) z respektowaniem

29 Zob. K. Winiarski, [w:] S. Bogucki, A. Dumas, S. Presnarowicz, K. Winiarski, Optata skarbo-
wa. Komentarz dla praktykéw, Gdansk 2015, s. 25-26.

30 Zob. np. H. Filipczyk, Wadliwa czynno$¢ egzekucyjna a przerwanie biegu terminu przedaw-
nienia, ,Prawo i Podatki” 2012, nr 9, s. 16—20; W. Morawski, Tytut wykonawczy a bieg termi-
nu przedawnienia zobowigzania podatkowego, ,Prawo i Podatki” 2007, nr 8, s. 27-31; K. Or-
towski, Zastosowanie $rodka egzekucyjnego, o ktérym podatnik zostat powiadomiony, jako
jedna z przestanek przerwania biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego,
[w:] Ordynacja podatkowa Wokét nowelizacji, pod red. R. Dowgiera, Biatystok 2009, s. 196—
209.

31 Zgodnie z art. 239b § 4 zd. 2 o0.p. wniesienie zazalenia na postanowienie w sprawie nadania
decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie wstrzymuje jej wykonania.
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skutkéw materialnoprawnych, jakie wywolane zostaty faktycznym za-
stosowaniem przed uplywem terminu przedawnienia Srodka egzeku-
cyjnego i zawiadomienia o tym podatnika.

Przez lata w orzecznictwie dominowalo w judykaturze stanowi-
sko, ze samo uchylenie deklaratoryjnej decyzji nieostatecznej, na pod-
stawie ktdrej podjeto przed dniem 1 stycznia 2009 r. czynnosci egzeku-
cyjne, a takze postanowienia o nadaniu decyzji nieostatecznej rygoru
natychmiastowej wykonalnosci (w stanie prawnym obowigzujagcym od
1 stycznia 2009 r.), jak tez uchylenie czynnosci egzekucyjnych dokona-
nych uprzednio na podstawie ostatecznej decyzji nie niweczy przerwa-
nia biegu przedawnienia. W mysl tej grupy pogladéw opisane wyzej
zdarzenia, w tym uchylenie tytulu wykonawczego, na podstawie ktére-
go prowadzono postgpowanie egzekucyjne, nie dziala wstecz (jak ma
to miejsce w przypadku stwierdzenia niewaznosci) i nie unicestwia ma-
terialnego skutku przerwania biegu przedawnienia wywotanego doko-
nang skutecznie czynnoscig egzekucyjng.> Zwolennicy tego pogladu
argumentuja, ze uchylenie czynnosci egzekucyjnych oznacza, ze czyn-
nosci te pozostawaty w mocy do chwili umorzenia postgpowania. Samo
uchylenie czynnosci egzekucyjnych wywotuje bowiem skutek ex nunc.
Skoro wigc skutek ten nie rozcigga si¢ wstecz, tym samym konsekwen-
cje wywolane przez zastosowane Srodki egzekucyjne jeszcze przed
uchyleniem czynnosci egzekucyjnej pozostajg w mocy. Pomimo uchy-
lenia postanowienia o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci,
nie nastepuje unicestwienie prawnego skutku (przerwania biegu prze-
dawnienia) wywotanego dokonang skutecznie czynnoscia egzekucyj-
ng.

Odwrét od zaprezentowanego kierunku orzekania zapoczatkowat
wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2013 r., sygn. akt II FSK 2530/11, kt6-
ry zreszta spotkal si¢ z pozytywnym odbiorem w piSmiennictwie.**

32 Por. m.in. wyroki NSA: z dnia 30 lipca 2013 r., sygn. akt |l FSK 2345/11; z dnia 11 mar-
ca 2011 r., sygn. akt | FSK 445/10; z dnia 18 pazdziernika 2005 r., sygn. akt Il FSK 351/05;
z dnia 14 grudnia 2005 r., sygn. akt Il FSK 52/05.

33 P. Pietrasz, Rygor natychmiastowej wykonalnosci a przerwanie biegu przedawnienia,
,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 4, s. 42; zob. réwniez wyrok NSA z dnia 30 lipca 2013 r.,
sygn. akt Il FSK 2345/11.

34 Por. W. Morawski, Glosa do wyroku NSA z dnia 6 sierpnia 2013 r., sygn. akt Il FSK 2530/11.
Bezprawne nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci a przerwanie biegu ter-
minu przedawnienia — zwrot w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ,Prze-
glad Podatkowy” 2014, nr 1, s. 44—-48.
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W wyroku tym Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze efektyw-
nos¢ funkcji kontrolnej sadownictwa administracyjnego® — w zestawie-
niu z zasadg sprawiedliwosci spotecznej wyrazong w art. 2 Konstytucji
RP oraz zasadg pewnosci prawa — wymaga, aby konsekwencjg praw-
ng stwierdzenia przez sad administracyjny, ze doszto do bezprawne-
go w Swietle art. 239b § 1 1 2 o.p. nadania decyzji podatkowej organu
pierwszej instancji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, co spowo-
dowato dalej bezprawne wszczecie postgpowania egzekucyjnego, byt
w danej sprawie brak przerwania biegu przedawnienia zobowigzania
podatkowego na podstawie art. 70 § 4 o.p. W dalszej czesci wywodow
Naczelny Sad Administracyjny podnidst, ze skoro ustawodawca prze-
widzial kontrole sagdowa postanowieri organéw podatkowych dotycza-
cych nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci, to kontrola ta nie
moze mie¢ charakteru iluzorycznego, a przeciwnie — powinna ona wy-
wolywac okreslone konsekwencje prawne, w sytuacji gdy sad admini-
stracyjny stwierdzi naruszenie prawa. Efektywnos¢ funkcji kontrolnej
sagdownictwa administracyjnego (art. 1 § 1 p.u.s.a.iart. 3 § 1 p.p.s.a.)
w zestawieniu z zasadg sprawiedliwosci spotecznej wyrazong w art. 2
Konstytucji RP oraz zasada pewnosci prawa wymaga, aby konsekwen-
cja prawng stwierdzenia przez sad administracyjny, ze doszto do bez-
prawnego w swietle art. 239b § 1 1 2 o.p. nadania decyzji podatkowej
organu pierwszej instancji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, co
spowodowato dalej bezprawne wszczecie postepowania egzekucyjnego,
byl w danej sprawie brak przerwania biegu przedawnienia zobowigza-
nia podatkowego na podstawie art. 70 § 4 o.p. W przypadku przyjecia
odmiennej oceny prawnej organy podatkowe swobodnie moglyby wy-
korzystywaé instytucj¢ nadania rygoru natychmiastowej wykonalno-
$ci (pomimo jej wyjatkowego charakteru) bez koniecznosci spetnienia
ustawowych przestanek, a w konsekwencji moglyby doprowadza¢ do
przedluzenia terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nawet
w sytuacji braku podstaw prawnych, nie obawiajac si¢ w tym wzgledzie
negatywnego wyniku kontroli legalnosci swoich dziatar przez sady ad-
ministracyjne. Takiego za$ dzialania nie mozna zaakceptowac, majac

35 W $wietle art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych,
a takze art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami ad-
ministracyjnymi
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na wzgledzie tres¢ art. 1 § 1 p.u.s.a., zgodnie z ktérym sady administra-
cyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci ad-
ministracji publiczne;.

Zaprezentowany wyzej poglad Naczelnego Sadu Administracyjne-
go znalazt aprobat¢ w uchwale sktadu 7 sedzidw NSA z dnia 28 kwiet-
nia 2014 r., sygn. akt I FPS 8/13, w ktdrej Sad ten sformutowat tezg, ze
uchylenie postanowienia o nadaniu decyzji nieostatecznej rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci i w konsekwencji umorzenie na podstawie
art. 59 § 1 pkt 2 oraz art. 60 § 1 u.p.e.a. postgpowania egzekucyjnego,
powoduje unicestwienie materialnoprawnych skutkéw zastosowania
srodka egzekucyjnego w postaci przerwania biegu terminu przedaw-
nienia na podstawie art. 70 § 4 o.p.

Zdaniem autor6w niniejszego artykutu z przytoczonej uchwa-
ly skladu siedmiu sedziéw NSA z dnia 28 kwietnia 2014 r., sygn. akt
I FPS 8/13, plyng niezmiernie wazne dla praktyki podatkowej wnioski:

1) przetamano dotychczasowa lini¢ orzecznictwa eksponujacg sta-
nowisko o nieodwracalnym skutku materialnoprawnym zastoso-
wania Srodka egzekucyjnego;

2) o przyjeciu w uchwale tezy o unicestwieniu materialnopraw-
nych skutkéw zastosowania srodka egzekucyjnego, w przypad-
ku uchylenia postanowienia wydanego na podstawie art. 239b
0.p., w duzej mierze zadecydowata mozliwos¢ odwotania si¢ do
art. 59 § 1 pkt 2iart. 60 § 1 u.p.e.a.

3) wydaje sig, ze réwniez w przypadku uchylenia pierwszoinstan-
cyjnej deklaratoryjnej decyzji wymiarowej, ktérej nadano rygor
natychmiastowej wykonalnosci (lub ktéra zostata wydana przed
1 stycznia 2009 r. 1 podlegata wykonaniu wprost), powstaje sku-
tek w postaci unicestwienia materialnoprawnych skutkéw zasto-
sowania srodka egzekucyjnego.

5. Zaptata (Sciagniecie) podatku a wygasniecie
zobowigzania podatkowego

W orzecznictwie rozpowszechniony jest poglad, ze Sciagnigcie za-
legtosci podatkowej w drodze egzekucji administracyjnej miesci si¢
w pojeciu zaptaty, ktéra powoduje wygasnigcie zobowigzania podatko-
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wego (art. 59 § 1 pkt 1 0.p.).’¢ Zarazem w przeszlosci dos¢ powszech-
nie prezentowany byt poglad ze zobowigzanie podatkowe, ktére wy-
gasto na skutek zaplaty, nie moze wygasnaé po raz wtéry na skutek
przedawnienia. Oznaczalo to, ze po zaplacie podatku termin przedaw-
nienia juz nie biegnie, a organ odwolawczy w czasie praktycznie nie-
ograniczonym moze wydaé jedng z decyzji wymienionych w przepi-
sach art. 233 § 11 2 o.p., umozliwiajac podatnikowi uzyskanie zwrotu
nadptaconego podatku. Organ odwotawczy nie moze jedynie okresli¢
podatku w kwocie wyzszej od zaptaconej, poniewaz — wobec braku za-
ptaty podatku w wyzszej kwocie — zobowigzanie wygasto na skutek
przedawnienia.”’

W uchwale sktadu 7 sedziow NSA z dnia 3 grudnia 2012 r., sygn.
akt I FPS 1/12, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze w Swietle
art. 70 § 11iart. 208 § 1 o.p., w brzmieniu obowigzujagcym od 1 wrzesnia
2005 r., po uplywie terminu przedawnienia nie jest dopuszczalne pro-
wadzenie postgpowania podatkowego i orzekanie o wysokosci zobowig-
zania podatkowego, ktére wygasto przez zaptate (art. 59 § 1 pkt 1 o.p.).
Niedopuszczalne jest, aby w sposéb nieograniczony po uptywie termi-
nu przedawnienia zobowigzania podatkowego organy mogty prowadzié
postepowanie i orzeka¢ o wysokosci tego zobowiazania, jesli wczesniej
podatnik zaptacit juz podatek. Uchwala ta nie zostala zaaprobowana
w pisSmiennictwie.*

Naczelny Sad Administracyjny w ww. uchwale w petni podzielit
poglady wyrazone w wyroku sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 28
czerwca 2010 r., sygn. akt I FPS 5/09, w ktérym przyjeto, ze w sytuacji
gdy zobowigzanie podatkowe w podatku od towaréw i ustug wygasto
wskutek zaptaty (art. 59 § 1 pkt 1 o.p.), nie mozna po uptywie terminu

36 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 2004 r., sygn. akt FSK 649/04.

37 Por. wyrok NSA z dnia 23 wrzes$nia 2004 r., sygn. akt FSK 292/04; wyrok NSA z dnia
11 wrzesnia 2007 r., sygn. akt Il FSK 795/06; wyrok NSA z dnia 24 czerwca 2004 r., sygn.
akt FSK 193/04.

38 Zob. G. Borkowski, Glosa do uchwaty NSA z 3 grudnia 2012 r., | FPS 1/12, ,Glosa” 2013,
nr 2, s. 125; M. Siwinski, Glosa do uchwaty NSA z 3 grudnia 2012r., | FPS 1/12, ,Prawo i Po-
datki” 2013, nr 4, s. 30. Krytyczne uwagi w odniesieniu do tej uchwaty sformutowat réw-
niez B. Dauter, Wptyw przedawnienia na rozstrzyganie w sprawach podatkowych, ze szcze-
go6lnym uwzglednieniem mozliwosci wydawania decyzji okreslajgcych po uptywie terminu
przedawnienia, [w:] Ordynacja podatkowa. Rozstrzygniecia organéw podatkowych i skar-
bowych, pod red. R. Dowgiera, Biatystok 2014, s. 59-67. Na temat tej uchwaty por. réwniez
A. Cudak, [w:] S. Bogucki, A. Cudak, A. Wrzesinska—Nowacka, Ryczatt od przychodéw ewi-
dencjonowanych. Komentarz, Warszawa 2014, s. 380.
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przedawnienia okreslonego w art. 70 § 1 pkt 1 o.p., wbrew interesowi
prawnemu podatnika, orzekaé o wysokosci tego zobowigzania podat-
kowego. Rowniez ten wyrok nie spotkat si¢ z akceptacjg w piSmiennic-
twie.*

W uzasadnieniu tego wyroku wskazano, ze nie moze budzi¢ zad-
nych watpliwosci, iz po uptywie terminu przedawnienia okreslonego
w art. 70 § 1 o.p., w sytuacji gdy zobowigzanie podatkowe wczesniej
nie wygasto na skutek jego zaplaty, niedopuszczalne jest wydawa-
nie decyzji okreslajacej zobowigzanie podatkowe.** W zwigzku z tym
nie mozna przyjaé, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze
wplata podatku stwarza stan prawny, w ktérym organ podatkowy na-
bywa prawo do wydawania decyzji bez zadnych ograniczen czasowych.
Okolicznosé, ze podatnik wptacit podatek, nie moze w tak znaczacy
sposob pogorszy¢ sytuacji prawnej tego podmiotu w poréwnaniu z po-
datnikiem, ktéry nie zrealizowal swojego obowigzku podatkowego.
Wyktladnia przepisu art. 70 § 1 o.p. nie moze dyskryminowac podat-
nika, ktéry wywiazuje sie¢ ze swoich obowigzkéw, uiszczajac daning
publicznoprawng, a preferowaé podatnikéw, ktérzy tych obowigzkow
nie realizujg. Sprzeciwia si¢ temu zasada réwnosci, wyrazona w art. 32
ust. 1 Konstytucji RP.

Zdaniem autoréw niniejszego artykutu, aczkolwiek godna aproba-
ty jest teza uchwaty sktadu 7 sedziow NSA z dnia 3 grudnia 2012 r.,
sygn. akt I FPS 1/12 (ze niedopuszczalne jest, aby w sposéb nieogra-
niczony po uplywie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowe-
go organy mogty prowadzi¢ postgpowanie i orzeka¢ o wysokosci tego
zobowigzania, jesli wczesniej podatnik zaptacit juz podatek), to jed-
nak zauwazy¢ wypada, ze w uzasadnieniu tej uchwaly sktad orzeka-
jacy postuzyt si¢ pewnymi skrétami myslowymi, ktére w sposéb bied-
ny zinterpretowane zostaly przez organy podatkowe. Trudno bowiem

39 Por. glose krytyczng, ktéra sporzadzit B. Brzezinski, Glosa do wyroku NSA z 28 czerwca
2010 r., | FPS 5/09, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2012, nr 4, s. 319; czesciowo
krytyczng glose napisat R. Dowgier, Glosa do wyroku NSA z 28 czerwca 2010 ., | FPS 5/09,
,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2011, nr 4, s. 330. Co do tego wyroku zob. réwniez
uwagi, ktére przedstawit A. Cudak, Zobowigzania..., op. cit., s. 37-51; idem, [w:] S. Boguc-
ki, A. Cudak, A. Wrzesinska—Nowacka, Ryczatt..., op. cit., s. 380-381.

40 Zob. wyroki NSA: z dnia 6 listopada 2003 r., 11l SA 3066/01, ,Monitor Podatkowy” 2004, nr 3,
s. 42; z dnia 14 maja 2003 r., SA/Rz 1153/01, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2004,
nr 4, poz. 80; z dnia 7 maja 2003 r., | SA/Wr 2282/00, ,Przeglad Podatkowy” 2003, nr 10,
s. 63.
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zgodzi¢ si¢ z takg praktyka, by organ podatkowy po uptywie termi-
nu przedawnienia — powolujac sie na ww. uchwale — ograniczat swo-
je dziatanie do umorzenia postgpowania odwotawczego, pozostawiajac
w obrocie prawnym (jako wywotujaca skutki materialnoprawne) wyda-
ng przed uptywem okresu przedawnienia decyzje pierwszoinstancyjng
oraz nierozpatrzone odwotanie od niej. W tych okolicznosciach zasad-
ne bylo powtérzenie pytania, w kwestii ktérego wypowiadat si¢ (cho-
ciaz, jak si¢ okazalo, w sposéb niewystarczajaco uargumentowany) Na-
czelny Sad Administracyjny w ww. uchwale z dnia 3 grudnia 2012 r.,
I FPS 1/12.

Postanowieniem z dnia 19 czerwca 2013 r., sygn. akt II FSK 513/13,
Naczelny Sad Administracyjny sformutowal pytanie, czy w swietle art.
70 § 11 art. 208 § 1 o.p., w brzmieniu obowigzujagcym od 1 wrzesnia
2005 r., dopuszczalne jest w kazdym czasie prowadzenie postgpowa-
nia podatkowego i orzekanie o wysokosci zobowigzania podatkowego
w podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ktére wygasto przez zapta-
te (art. 59 § 1 pkt 1 o.p.). Naczelny Sad Administracyjny przedstawia-
jacy zagadnienie prawne nie podzielil pogladu zawartego w uchwale
sktadu 7 sedzi6w NSA z dnia 3 grudnia 2012 r., sygn. akt I FPS 1/12 co
do podstawy prawnej umorzenia postgpowania podatkowego. Stwier-
dzit bowiem, ze nawet gdyby przyja¢ za prawidtowy poglad wyrazo-
ny w tej uchwale co do procesowego skutku wygasnigcia zobowigzania
podatkowego, podstawe umorzenia postgpowania w sprawie powinien
stanowi¢ art. 233 § 1 pkt 1 lit. a o.p. (poniewaz toczylo si¢ postepo-
wanie odwotawcze), a nie art. 208 § 1 o.p. — ten ostatni przepis mial-
by zastosowanie w sytuacji uptywu terminu przedawnienia przed wy-
daniem decyzji przez organ podatkowy pierwszej instancji. Zauwazono
réwniez, ze ww. uchwala dotyczyta orzekania o wysokosci zobowig-
zania podatkowego w podatku od towaréw 1 ustug, a tymczasem sktad
poszerzony orzekt ogdlnie w odniesieniu do wszystkich podatkéw, nie
zwazajac zar6wno na tres¢ pytania, jak i na specyfike podatku, ktére-
go dotyczylo pytanie prawne. Za zupelnie niepotrzebne, bo niemajgce
zwigzku z trescig zadanego pytania prawnego, sktad pytajacy uznatl za-
warcie w ww. uchwale wywodu odnoszgcego si¢ do instytucji zwrotu
nadplaty.
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Naczelny Sad Administracyjny w pelnym sktadzie Izby Finanso-
wej w uchwale z dnia 29 wrzesnia 2014 r., sygn. akt II FPS 4/13, pod-
trzymat jednak wykladni¢ prawa zaprezentowang w uchwale z dnia
3 grudnia 2012 r.*

Jednoczesnie caly sktad Izby Finansowej NSA zwrdcil uwage, ze
wprawdzie pytanie prawne, w wyniku ktérego zostala podjeta uchwata
z dnia 3 grudnia 2012 r., dotyczylo podatku od towaréw i ustug, to jed-
nak teza uchwatly ma szerszy charakter — nie odnosi si¢ wprost do zad-
nego z podatkéw (ma charakter ogélny). Sktad przedstawiajacy zagad-
nienie prawne do rozstrzygnigcia w postanowieniu z dnia 19 czerwca
2013 r., sygn. akt II FSK 513/13, zawezit z kolei przedstawiony pro-
blem do mozliwosci prowadzenia postgpowania i orzekania o wyso-
kosci podatku dochodowego od 0s6b prawnych, uwzgledniajac jed-
nakze, ze podstaw¢ przedstawienia zagadnienia prawnego stanowit
art. 269 § 1 p.p.s.a. Zdaniem pelnego sktadu Izby Finansowej NSA sta-
nowisko zajete w uchwale powinno odnosi¢ si¢ ogélnie do mozliwosci
orzekania i okreslenia zobowigzania podatkowego, niezaleznie od tego,
jakiego podatku postgpowanie to dotyczy, taki bowiem poglad w zato-
zeniu skladu pytajacego ma zosta¢ obalony. Skoro art. 70 § 1 o.p. odno-
si si¢ do wszelkich zobowigzan podatkowych w rozumieniu art. 5 o.p.,
to uchwata odnoszaca si¢ jedynie do konkretnego podatku mogtaby po-
wodowaé watpliwosci co do zakresu jej ogdlnej mocy wiagzacej, wyni-
kajacej z art. 269 § 1 p.p.s.a. i wywolaé potrzebe przedstawiania tozsa-
mego zagadnienia prawnego przez inne sklady orzekajace w sprawach
dotyczgcych innych podatkow.

Podejmujac uchwale caty sktad Izby Finansowej NSA stwierdzil,
ze z orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego nalezy wyprowadzi¢ wnio-
sek, iz niedopuszczalne jest takie uregulowanie instytucji przedawnie-
nia, ktére prowadzi¢ bedzie do istnienia po stronie podatnikéw nie-
pewnosci co do ich sytuacji prawnej przez bardzo diugi okres. Terminy
przedawnienia nie powinny takze przekracza¢ okresu, w ktérym moz-

41 Teza uchwaly brzmi nastepujgco: ,W $Swietle art. 70 § 1 i art. 208 § 1 oraz art.
233 § 1 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn.
Dz.U. z 2012 r. poz. 749 ze zm.) w brzmieniu obowigzujagcym od 1 wrzesnia 2005 r. po
uptywie terminu przedawnienia nie jest dopuszczalne prowadzenie postgpowania podat-
kowego i orzekanie o wysokosci zobowigzania podatkowego, ktére wygasto przez zaptate
(art. 59 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej)”.
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liwe bedzie wykazanie przez uczciwego podatnika, ze nalezycie wy-
wigzal si¢ z obowigzku ponoszenia cigzaréw podatkowych. Nawet
w przypadku podatnikéw, ktérzy uchylaja si¢ od opodatkowania, r6z-
nicowanie ich sytuacji z uwagi na prawnie nieistotne cechy uzna¢ na-
lezy za niedopuszczalne. Zasady te nalezy uwzgledniaé przy wyktad-
ni przepis6w regulujacych przedawnienie w prawie podatkowym oraz
okreslajgcych dopuszczalnosé prowadzenia postgpowania podatkowe-
g0, zgodnie z wymogiem przyjmowania znaczenia przepiséw podatko-
wych w zgodzie z konstytucja.**

W uchwale catego sktadu Izby Finansowej NSA zwrécono réwniez
uwage, ze postgpowanie egzekucyjne moze by¢ wszczete obecnie wy-
jatkowo, po nadaniu decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Je-
zeli jednak nie wystapi zadna z przestanek, wskazanych w art. 239b § 1
12 o.p., w stosunku do tego podatnika zobowigzanie podatkowe bedzie
moglo wygasnaé wskutek przedawnienia w toku postepowania podat-
kowego, po wydaniu decyzji przez organ pierwszej instancji. Zaptata
podatku wynikajgcego z nieostatecznej decyzji nie stanowi zas formy
obrony przed wszczgciem postgpowania egzekucyjnego.

Nawigzujac do uchwaly skladu siedmiu sedziéw NSA podjetej
w dniu 28 kwietnia 2014 r., sygn. akt I FPS 8/13, podkreslono, ze uchy-
lenie postanowienia o nadaniu decyzji nieostatecznej rygoru natych-
miastowej wykonalnosci i w konsekwencji umorzenie na podstawie art.
59 § 1 pkt2iart. 60 § 1 u.p.e.a. postgpowania egzekucyjnego powoduje
unicestwienie materialnoprawnych skutkéw zastosowania srodka egze-
kucyjnego w postaci przerwania biegu terminu przedawnienia na pod-
stawie art. 70 § 4 o.p. Podatnik, ktéry nie ptaci dobrowolnie podatku
wynikajacego z decyzji organu pierwszej instancji i wnosi odwotanie,
nie musi si¢ wigc co do zasady obawia¢ wszczecia przeciwko niemu
postepowania egzekucyjnego. Uchylenie rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci powoduje takze unicestwienie skutkéw wykonania decyzji
w drodze egzekucji, w tym takze skutku w postaci przerwy biegu ter-
minu przedawnienia.

W uchwale catego sktadu Izby Finansowej NSA skonstatowano, ze
najistotniejszym skutkiem upltywu terminu przedawnienia jest wyga-
Sniecie zobowigzania podatkowego (art. 59 § 1 pkt 9 o.p.). Jest to sku-

42 Por. B. Brzezinski, Podstawy wykfadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 95.

134



Instytucja przerwania biegu terminu przedawnienia w ordynacji...

tek identyczny ze skutkiem zaptaty zobowigzania. Wygasniecie zobo-
wigzania podatkowego to jednak tylko jeden z wielu skutkéw uptywu
terminu z art. 70 § 1 o.p.

Z przepisOw art. 245 § 1 pkt 3, art. 247 § 2, art. 79 § 2, art. 88 § 1 o.p.
wynika, ze ustawodawca wigze z uptywem terminéw przedawnienia
takze skutki inne niz wygasniecie zobowigzania, w tym takze skutki
procesowe (odmowe zmiany czy uchylenia decyzji) czy odnoszace si¢
do obowigzkéw dokumentacyjnych. Odwotujac si¢ do terminéw prze-
dawnienia, postuguje si¢ przy tym niejednolitymi wyrazeniami. Prze-
pis art. 79 § 2 o.p. stanowi o wygasnigciu prawa do zlozenia wniosku
o stwierdzenie nadptaty ,,po uptywie terminu przedawnienia”, ,,do cza-
su uptywu terminu przedawnienia” nakazuje przechowywanie doku-
mentéw, odmowa uchylenia decyzji mimo istnienia przestanek wzno-
wienia czy niewaznos$ci nie moze nastapi¢, gdy wydanie nowej decyzji
orzekajacej co do istoty sprawy nie mogloby nastapi¢ ,,z uwagi na
uptyw terminéw przewidzianych w art. 68 lub art. 70 o.p.

W dalszej kolejnosci NSA w catym sktadzie Izby Finansowej od-
ni6st siec do wplywu przedawnienia zobowiazania na umorzenie po-
stepowania z urzedu, co wynika wprost w art. 208 § 1 o.p. Powotany
przepis nakazuje umorzenie postepowania, gdy postgpowanie z jakiej-
kolwiek przyczyny stato si¢ bezprzedmiotowe, a w szczegdlnosci w ra-
zie przedawnienia zobowigzania podatkowego. Przedawnienie zobo-
wigzania podatkowego jest zatem jedng z mozliwych przyczyn jego
bezprzedmiotowosci, ustawodawca uzyl bowiem okreslenia ,,w szcze-
gblnosci”, co jest réwnoznaczne ze wskazaniem na jeden z przykia-
déw bezprzedmiotowosci, a nie ze wskazaniem zamknigtego katalogu
przyczyn umorzenia postepowania. Umorzenie postepowania jest za-
tem obligatoryjne, gdy organ stwierdzi w sposéb oczywisty brak pod-
staw prawnych i faktycznych do merytorycznego rozpatrzenia sprawy,*
gdy niedopuszczalna jest konkretyzacja indywidualnych praw lub obo-
wigzkéw.** Przedmiotowe przestanki umorzenia postepowania to brak
przedmiotu postepowania, a wigc brak sprawy podatkowej, ktéra mo-

43 Por. A Kabat, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezg6d-
ka—Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 887.

44 Zob. J. Borkowski, [w:] J. Borkowski, B. Adamiak, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja po-
datkowa. Komentarz, Wroctaw 2014, s. 929.
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glaby stanowi¢ 6w przedmiot, sytuacja, gdy nie mozna ustali¢ badz
okresli¢ choc¢by jednego z elementéw stosunku prawnego.

Dla calego sktadu Izby Finansowej NSA istotne znaczenie ma wo-
bec tego odpowiedZ na pytanie, czy istotnie, uzywajac w art. 208 § 1 o.p.
wyrazenia ,,przedawnienie zobowigzania” i wskazujac t¢ przyczyne
jako jedng z przyczyn umorzenia zobowigzania, ustawodawca uznal,
ze mozliwe jest prowadzenie postgpowania po uplywie terminéw
z art. 70 § 1 o.p. takze w przypadku, gdy zobowigzanie wygasto wcze-
$niej w wyniku zaptaty podatku. Wyktadnia jezykowa i réznice w sfor-
mutowaniach uzytych przez ustawodawce w ramach tego samego aktu
prawnego wskazywalyby na to, ze wymieniajac jako powdd bezprzed-
miotowosci postgpowania ,,przedawnienie zobowigzania”, a nie uptyw
terminéw z art. 70 o.p., ustawodawca nakazywal umorzenie postgpo-
wania jedynie w przypadku, gdy zobowigzanie, bedace przedmiotem
postepowania, wygasnie w jego toku w wyniku przedawnienia. Prze-
dawni¢ si¢ moze bowiem jedynie tylko zobowigzanie istniejgce. Nega-
tywnej przestanki procesowej nie stanowilby natomiast uptyw terminu
przedawnienia zobowigzania, ktére wygasto w inny sposéb. Mozliwe
jest jednakze i takie rozumienie tego przepisu, Ze umorzenie postgpo-
wania powoduje réwniez uplyw terminu przedawnienia. Ustawodaw-
ca nie wskazal bowiem na wygasnigcie zobowigzania jako skutek prze-
dawnienia, a na jego przedawnienie.

Przepis art. 208 § 1 o.p. okresla tres¢ rozstrzygniecia, jakie wydaje
organ pierwszej instancji. Uznanie, ze moze on mie¢ zastosowanie wy-
facznie w przypadku:

1) gdy termin przedawnienia uptynie przed wydaniem decyzji
okreslajacej zobowigzanie podatkowe (tylko w stosunku do ta-
kich decyzji mégtby on mie¢ zastosowanie, skoro decyzje usta-
lajace zobowigzanie maja charakter konstytutywny);

2) gdy termin przedawnienia uptynie po uchyleniu decyzji okresla-
jacej zobowigzanie, a przed ponownym okresleniem zobowigza-
nia podatkowego, w sytuacji gdy podatek wynikajacy z decyzji
uchylonej nie zostat zaptacony;

— doprowadzi do sytuacji, Zze podatnik, ktéry nie zaptacit po-
datku w prawidlowej wysokosci, nie bedzie zobowigza-
ny do jego zaptaty. Takze w przypadku, gdy przedawnienie
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nastapi przed wydaniem decyzji przez organ odwotawczy,
ten ostatni bedzie zobligowany do uchylenia decyzji organu
pierwszej instancji i umorzenia postepowania, stosownie do
art. 233 § 1 pkt 2 lit. a o.p. Przepis art. 208 § 1 o.p. natomiast
nie mialby zastosowania do podatnika, ktéry zachowujac si¢
lojalnie wobec paristwa i wykonujac konstytucyjny obowia-
zek placenia podatkéw (art. 84 Konstytucji RP), zaptacit po-
datek wynikajacy z nieostatecznej decyzji podatkowej, kt6-
ra zostala nastgpnie uchylona badZ utrzymana w mocy przez
organ odwotawczy. Uznanie, ze umorzenie postgpowania ko-
nieczne jest z uwagi na uplyw terminu przedawnienia (nie-
zaleznie od istnienia zobowigzania), spowoduje, Ze takze ten
podatnik, ktéry zaptacit podatek na podstawie nieostateczne;j
decyzji, bedzie mégt skorzysta¢ z instytucji przedawnienia.
W takim bowiem przypadku podatek wynikajacy z zeznania
stanie si¢ podatkiem naleznym (art. 21 § 2 o.p.), a podatek
wplacony na podstawie decyzji — nadptatg (art. 77 § 1 pkt 1 li
t. b 0.p.). Sytuacja podatnika ptacacego podatek bedzie zatem
identyczna jak podatnika, ktéry podatku nie ptaci.

Uznanie, ze przepis art. 208 § 1 o.p. (W postgpowaniu odwotaw-
czym art. 233 § 1 pkt 2 lit. a o0.p.) nakazuje umorzenie postepowania
wylacznie w sytuacji, gdy doszto do wygasniecia zobowigzania w wy-
niku przedawnienia, skutkowataby zatem zréznicowaniem sytuacji po-
datnikéw, przy czym kryterium tego zréznicowania stanowitaby za-
plata podatku. Podatnicy ptacacy dobrowolnie podatek wynikajacy
z kwestionowanej przez nich decyzji byliby w gorszej sytuacji od tych
podatnikow, ktérzy zachowali si¢ w stosunku do paristwa nielojalnie.
Zréznicowanie to wywolane jest obowigzujacg obecnie zasada wyko-
nalnosci decyzji ostatecznej i wyjgtkowa mozliwoscia przymusowego
wykonania decyzji nieostatecznej. Sytuacja podatnika nieptacacego po-
datku wynikajacego z nieostatecznej decyzji nie jest zatem obecnie po-
réwnywalna z sytuacja podatnika, ktéry podatek zaptaci dobrowolnie,
a w odniesieniu do ktérego instytucja przedawnienia bedzie tylko in-
stytucja pozornag.

Przyjecie za prawidlowa tezy, ze organ odwotawczy moze we wia-
$ciwie nieograniczonym (przez terminy przedawnienia) czasie orzekac
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co do zobowigzania podatkowego w tym zakresie, w jakim wygasto ono
wskutek zaptaty, co do zasady nie poprawia sytuacji podatnika. Jezeli
uplyw terminu przedawnienia stanowilby bowiem negatywng przestan-
ke procesowg, uchylenie decyzji okreslajacej zobowigzanie i umorzenie
postepowania powodowatoby, ze podatkiem naleznym bylby podatek
z deklaracji (art. 21 § 2 o.p.). Uznanie, ze organ odwotawczy moze albo
utrzymaé w mocy decyzje organu pierwszej instancji, albo okresli¢ zo-
bowigzanie w nizszej wysokosci, dawatoby z kolei stronie prawo do
zwrotu najwyzej tylko czgsci ,,doptaconego” podatku (art. 77 § 3 o.p.).
Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze zgodnie z art. 21 § 3 o.p. organ podat-
kowy powinien okresli¢ zobowigzanie podatkowe w prawidlowej wy-
sokosci, wynikajacej z przepiséw prawa. Przepisy nie regulujg nato-
miast sytuacji, gdy zobowigzanie to zostanie okreslone w wysokosci
nizszej od naleznej tylko w uwagi na jego czesciowe przedawnienie.
Ustawodawca przyjmuje jednoczesnie domniemanie (art. 21 § 2 o.p.),
ze w przypadku niestwierdzenia w postgpowaniu podatkowym niepra-
widlowosci w obliczeniu podatku, podatek wynikajacy z deklaracji jest
podatkiem do zaptaty. Nie zawsze zatem podatek do zaptaty musi odpo-
wiada¢ ,,podatkowi idealnemu”, obliczonemu w zgodzie z obowigzuja-
cymi przepisami.*

Dokonujac wyktadni art. 208 § 1 o.p., nie mozna takze pominac,
zauwazonego tez przez Trybunal Konstytucyjny, aspektu mozliwosci
dowodzenia przez podatnika, ze podatek z deklaracji jest podatkiem
ustalonym prawidlowo. Prowadzenie post¢powania podatkowego po
uplywie terminéw przedawnienia zobowigzania moze powodowaé po
stronie podatnika znaczne trudnosci dowodowe, wynikajace chocby
z tresci art. 88 § 1 o.p. 1 niezachowania przez jego kontrahentéw doku-
mentéw potwierdzajacych dokonanie transakcji czy rozliczen.

Wbrew stanowisku zawartemu w uzasadnieniu pytania prawnego,
zdaniem catego skladu Izby Finansowej NSA, nie jest takze obojetna
przy wykladni art. 208 § 1 o.p. tres¢ art. 79 § 2 o.p. Obowigzek pta-
cenia podatkéw, wynikajacy z art. 84 Konstytucji RP, powoduje ogra-
niczenie prawa wilasnosci. Jakkolwiek zar6wno doktryna prawa, jak
i orzecznictwo TK dos¢ szeroko ujmujg swobodg ustawodawcy w sfe-

45 B. Brzezinski, glosa do wyroku sktadu 7 sedziow NSA z 28 czerwca 2010 r., sygn. akt | FPS
5/09, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2012, nr 4, s. 321.
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rze prawa daninowego, to nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze grani-
cq tej swobody jest m.in. koniecznos¢ respektowania konstytucyjnych
regul ochrony praw majatkowych podatnikéw (takze ogétu tych praw,
a wiec majatku w rozumieniu cywilistycznym), a zdecydowanie wy-
kraczajg poza jej zakres rozwigzania sankcjonujace zaptate podatkow
i innych naleznosci publicznoprawnych pobranych nienaleznie badZ
tez — rownoznaczne z nimi w skutkach — pominigcia regulacyjne unie-
mozliwiajgce odzyskanie takich naleznosci.* Jezeli ustawodawca ogra-
nicza mozliwos¢ zlozenia wniosku o stwierdzenie nadptaty terminem
przedawnienia zobowigzania, to nie powinien w przypadku okreslenia
zobowigzania podatkowego, ktére zostalo zaptacone, pozostawiaé or-
ganom podatkowym mozliwosci orzekania o nim w praktycznie nie-
ograniczonym terminie. Rozwigzanie takie byloby bowiem sprzecz-
ne z zasada proporcjonalnosci i réwnosci opodatkowania, wywodzong
w przypadku prawa daninowego z art. 2 i art. 84 Konstytucji RP.

W art. 233 o.p. okreslono rodzaje rozstrzygnie¢, jakie moze wy-
da¢ organ odwotawczy. Wsréd nich wymieniono réwniez mozliwos¢é
uchylenia decyzji organu pierwszej instancji i umorzenia postgpowania.
Uznanie uptywu terminu przedawnienia za negatywng przestanke pro-
cesowg, powodujaca bezprzedmiotowos¢ postgpowania, nie spowodu-
je zatem, ze podatnik pozbawiony bedzie mozliwosci rozpoznania jego
odwolania. Przeciwnie, jego sprawa zostanie rozpoznana po raz dru-
gi, a decyzja zaskarzona uchylona. Umorzenie postepowania spowodu-
je natomiast powr6t do stanu prawnego, istniejacego przed wszczeciem
postepowania. Decyzja ta bedzie mogta takze zosta¢ poddana kontroli
sadu administracyjnego. Podkresli¢ przy tym ponownie nalezy, ze usta-
wodawca zaktada jako sytuacje zgodng z prawem, ze ostatecznie za-
placony i obliczony przez podatnika podatek, niezaleznie od tego, czy
bedzie on odpowiadat w pelni obowigzujacym regulacjom prawnym,
bedzie podatkiem do zaptaty (art. 21 § 2 o.p.).

Zasada ochrony finanséw publicznych, jak wynika z orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego, nie zawsze tez musi usprawiedliwiaé
utrzymywanie pozornych instytucji prawnych. Takg instytucja statoby
sie przedawnienie zobowigzania w sytuacji, gdy zaptata podatku wyni-

46 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 marca 2009 r., sygn. akt P 80/08, OTK-A 2009,
nr 3, poz. 26.
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kajacego z nieostatecznej decyzji pozbawiataby podatnika mozliwosci
skorzystania z gwarancyjnych funkcji terminu przedawnienia. Ponad-
to w przepisach art. 70 § 6 pkt 1-3 o.p. przewidziano sytuacje, w wy-
niku zajscia ktérych dochodzi do przerwy lub zawieszenia biegu ter-
minu przedawnienia takze w przypadku zaptaty podatku. Zachowujac
nalezyta starannos¢, organ podatkowy moze w zwigzku z tym dopro-
wadzi¢ do wydtuzenia terminu przedawnienia zobowigzania podatko-
wego, takze w przypadku, gdy strona dobrowolnie wykona decyzje nie-
ostateczng.

Zasada zaufania do stanowionego przez parstwo prawa i zakaz
tworzenia instytucji niesprawiedliwych sprzeciwia si¢ zatem takiemu
rozumieniu przepisow art. 208 § 11 art. 233 § 1 pkt 2 lit. a 0.p., zgod-
nie z ktérym organ moze orzeka¢ o do wysokosci zobowigzania podat-
kowego w stosunku do podatnika, ktéry w zaufaniu do tego prawa pta-
ci podatek wynikajacy z nieostatecznej decyzji, a jednoczesnie uznaje
niemoznos¢ takiego orzekania w stosunku do podatnika, ktéry z obo-
wigzku tego dobrowolnie si¢ nie wywigzuje (z réznych przyczyn, tak-
ze z braku srodkéw). Przyznanie mozliwosci orzekania o zobowigzaniu
podatkowym w granicach, jakie wynikaja z jego zaptaty w nieograni-
czonym terminami przedawnienia czasie, powoduje takze, ze instytu-
cja przedawnienia zobowigzan podatkowych w odniesieniu do podat-
nikéw, ktérzy ptaca podatki, staje si¢ instytucjg pozorna. Nie mozna
bowiem wykluczy¢ sytuacji, gdy nawet obnizenie zobowigzania podat-
kowego powoduje (na przyktad w wyniku uznania, ze podatnik blednie
zakwalifikowat przychéd jako otrzymany w danym roku podatkowym
zamiast w roku po nim nastgpujacym), ze deklaracje za kolejne lata po-
datkowe mogg by¢ zakwestionowane, a podatnik zmuszony bedzie do
zaplaty za kolejne lata wyzszego podatku i odsetek za zwioke.

6. Podsumowanie

Uchwata calego sktadu Izby Finansowej NSA z dnia 29 wrze$nia
2014 r., sygn. akt II FPS 4/13, zapadta przy rozpoznawaniu sprawy, kt6-
ra dotyczyla m.in. mozliwosci okreslania wysokosci straty w podatku
dochodowym w innej wysokosci, mimo ze ewentualne zobowigzanie
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podatkowe za ten rok ulegtoby przedawnieniu.¥’” W ww. uchwale pod-
kreslono, ze strata nie jest, zgodnie z wiasciwie jednolita dotychczas li-
nig orzecznicza, uznawana za zobowiazanie podatkowe. Z tego powodu
przyjmowano, ze nie moze ona podlega¢ przedawnieniu tak jak zobo-
wigzania podatkowe, a organ moze prowadzi¢ postgpowanie dotycza-
ce okreslenia straty tak dlugo, jak dtugo mozliwa jest weryfikacja de-
klaracji za rok podatkowy, w ktérym strata zostata odliczona.*® Jezeli
jednak przyjac, jak przyjat caty skiad Izby Finansowej NSA, ze uptyw
terminu przedawnienia skutkuje niemoznoscia kontynuowania poste-
powania, nawet gdy nie istnieje zobowigzanie podatkowe, to ten skutek
procesowy mogltby réwniez uniemozliwiaé¢ kontynuowanie postepowa-
nia w sprawie okreslenia straty w podatku podatkowym po upltywie ter-
minu przedawnienia ewentualnego zobowigzania podatkowego za ba-
dany rok podatkowy. Termin przedawnienia mozna bowiem wéwczas
ustalié, przyjmujac okres przedawnienia hipotetycznego zobowigzania
podatkowego za okres, za jaki obliczana jest strata. Taki poglad wy-
razala strona w skardze kasacyjnej w sprawie, w ktdrej przedstawio-
no zagadnienie prawne. Naczelny Sad Administracyjny, oceniajac ten
zarzut kasacyjny, musialby zatem oceni¢ jego zasadnos¢, uwzglednia-
jac poglad wyrazony w uchwale calego skladu Izby Finansowej NSA
z dnia 29 wrzesnia 2014 r., sygn. akt II FPS 4/13, powtarzajac wywod
z uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 3 grudnia 2012 r., sygn.
akt I FPS 6/12. Tym samym caty skiad Izby Finansowej NSA stwier-
dzil, ze przedstawione zagadnienie prawne ma zwigzek z rozpoznawa-
na sprawa.

Autorzy niniejszego artykulu zwracajg uwage, ze ta kwestia jest
jednak kontrowersyjna. W praktyce orzeczniczej dotad raczej przyjmu-
je sie, ze przedawnienie moze dotyczy¢ tylko zobowigzania podatko-
wego, a strata jako taka w sposéb oczywisty nie jest takim zobowig-
zaniem i wobec tego nigdy nie podlega przedawnieniu. Podnosi sie, ze
w orzecznictwie sadéw administracyjnych w sprawach z zakresu po-
datkéw dochodowych nie zauwaza si¢ zbieznosci z orzecznictwem

47 Trafnie zwraca na to uwage J. Aninowski, Zaptata podatku a przedawnienie zobowigzania
podatkowego, http://ksiegowosc.infor.pl/podatki/urzad—skarbowy/postepowanie—podatko-
we/700500,Zaplata—podatku—a—przedawnienie—zobowiazania—podatkowego.html

48 Tak m.in. w wyrokach NSA: z dnia 13 maja 2010 r., sygn. akt Il FSK 402/09; z dnia 27 sierp-
nia 2010 r., sygn. akt Il FSK 583/09; z dnia 3 wrzes$nia 2013 r., Il FSK 2208/12.
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dotyczacym przedawnienia w zakresie podatku od towaréw i ustug,
a przede wszystkim przedawnienia zwrotu podatku.* Ale to juz cal-
kiem inna historia...

Uchwata calego sktadu Izby Finansowej NSA z dnia 29 wrze$nia
2014 r., sygn. akt II FPS 4/13, odnosi ten skutek, ze sagdy administra-
cyjne konsekwentnie powinny przyjmowac, iz fakt zaptaty podatku nie
moze wplywac na bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatko-
wego, a przede wszystkim powodowac, ze organ podatkowy nabywa
prawo do wydawania decyzji bez zadnych ograniczeri czasowych. Oko-
licznos¢ zaptaty podatku nie moze w znaczacy sposéb pogorszy¢ sytu-
acji prawnej podatnika w poréwnaniu z podatnikiem, ktéry nie zreali-
zowal swojego obowigzku. Bylaby to swego rodzaju preferencja wobec
podatnikéw nierealizujacych tego podstawowego obowigzku, jakim
jest zaplata podatku, co prowadziloby do wyktadni sprzecznej z Kon-
stytucjag RP, z zawartg w niej zasadg demokratycznego pafistwa prawa
i zasadg réwnosci i sprawiedliwosci.

Z zaptatg podatku (art. 59 § 1 pkt 1 o.p.) na ogdt utozsamia si¢
przymusowe wyegzekwowanie zobowigzania podatkowego w drodze
egzekucji administracyjnej. W obu tych przypadkach tozsamy jest bo-
wiem skutek — zaspokojenie wierzyciela podatkowego i wygasnigcie zo-
bowigzania. Jesli jednakowoz zwazy¢ na tres¢ art. 74 § 4 o.p., uchwata
calego sktadu Izy Finansowej NSA z dnia 29 wrzesnia 2014 r., sygn. akt
II FPS 4/13, uswiadamia istnienie zasadniczej réznicy migdzy wskaza-
nymi formami realizacji obowigzku podatkowego.

W przypadku zaspokojenia wierzyciela podatkowego w drodze eg-
zekucji administracyjnej, a wigc po zastosowaniu srodka egzekucyjne-
go, o ktérym podatnik zostal zawiadomiony, nast¢puje bowiem prze-
rwanie biegu przedawnienia i jego termin biegnie na nowo od dnia
nastepujacego po dniu, w ktérym zastosowano srodek egzekucyjny. Jest
to klasyczny przyktad, kiedy nastgpuje wydtuzenie okresu przedawnie-
nia w stosunku do przewidzianego w art. 70 § 1 o.p.

Z zupelnie odmienng sytuacja bedziemy natomiast mieli do czy-
nienia w przypadku dobrowolnego spelnienia swiadczenia przez po-
datnika, np. po wydaniu nieostatecznej decyzji pierwszoinstancyjnej
i postanowienia o nadaniu jej rygoru natychmiastowej wykonalnosci,

49 Ibidem.
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zanim organ zadecydowal o wszczgciu egzekucji. Nie naleza do od-
osobnionych przyktady, kiedy podatnik — dgzac do uniknigcia dodat-
kowego powigkszenia swojego dlugu publicznego o odsetki za zwloke
— dobrowolnie dokonuje §wiadczenia w wysokosci wynikajacej z nie-
ostatecznej decyzji, traktujac ja dalej jako sporng (wnosi odwolanie).
Dobrowolne swiadczenie samo w sobie nie powoduje przerwania bie-
gu przedawnienia zobowigzania podatkowego i w zwigzku z tym organ
odwotawczy winien wydac¢ decyzj¢ (i dorgczy¢ ja) przed uptywem ter-
minu, o ktérym mowa w art. 70 § 1 o.p.

W tresci uzasadnienia uchwaly calego sktadu Izy Finansowej
NSA z dnia 29 wrzesnia 2014 r., sygn. akt II FPS 4/13 nie sformuto-
wano w sposéb wyraZny tezy, ze zaplata (Sciggnigcie) kwoty wynika-
jacej z nieostatecznej decyzji nie wywoluje skutku materialnopraw-
nego w postaci wygasniecia zobowigzania podatkowego.”® W pkt 3.6.
uzasadnienia zaakcentowano natomiast, ze najistotniejszym skutkiem
uptywu terminu przedawnienia jest wygasniecie zobowigzania podat-
kowego (art. 59 § 1 pkt 9) oraz ze jest to skutek identyczny ze skutkiem
zaplaty zobowigzania. Rozwazania mogty zosta¢ natomiast poglebione
w kontekscie relacji miedzy skutkiem zaptaty okreslonej naleznosci na
podstawie decyzji nieostatecznej a skutkiem przedawnienia zobowia-
zania podatkowego, uwzgledniajac chociazby teze uchwaty NSA z dnia
28 kwietnia 2014 r., sygn. akt I FPS 8/13, w ktérej — jak juz zaznaczo-
no — w sposéb wyrazny przesadzono, ze eliminacja z obrotu prawnego
postanowienia w sprawie nadania nieostatecznej decyzji rygoru natych-
miastowej wykonalnosci unicestwia skutki materialnoprawne zastoso-
wania Srodka egzekucyjnego. Lektura uzasadnienia uchwaty catej Izby
Finansowej NSA z dnia 29 wrzesnia 2014 r. prowadzi jednakze do kon-
kluzji (mimo braku ekspozycji takiej tezy w tresci tego uzasadnienia),
ze zaptata (Sciggnigcie) kwoty wynikajgcej z decyzji nieostatecznej po-
zostaje bez wplywu na bieg terminu przedawnienia, a co za tym idzie —

50 W pkt 3.5. uzasadnienia tej uchwaty przywotano natomiast stwierdzenie zawarte w uchwa-
le sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt | FPS 4/07, ze ,Za-
ptata zalegtosci podatkowej w podatku od towardw i ustug powoduje wygasnigcie zobowig-
zania podatkowego na podstawie art. 59 § 1 pkt 1 0.p., w brzmieniu obowigzujgcym w 2002
r., takze wowczas, gdy nastepuje w wykonaniu nieostatecznej decyzji organu pierwszej in-
stancji okreslajgcej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego”.
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nie moze wywota¢ skutku w postaci definitywnego wygasnigcia zobo-
wigzania podatkowego.

Na poparcie tego wniosku mozna wskazaé¢ argument (niepodnie-
siony w uzasadnieniu uchwaty z dnia 29 wrzesnia 2014 r.), ze decy-
zZja nieostateczna, na podstawie ktorej podatnik dokonal wplaty wyni-
kajacej z niej kwoty (albo zostala ona Sciggnigta), nie moze przeciez
przesadza¢ definitywnie o wysokosci podatku do zaptaty. Wprawdzie
w przypadkach, o ktérych mowa w art. 21 § 1 pkt 1 o.p., zobowigza-
nie podatkowe powstaje z mocy prawa,” lecz czym innym jest samo
zobowigzanie podatkowe, a czym innym skonkretyzowana kwota po-
datku, ktérej zaptaty mozna domagac si¢ od podatnika. Biedne bylo-
by zatem twierdzenie, ze decyzja nieostateczna wskazuje nalezne do
zaplaty zobowigzanie podatkowe.”> W aktualnie obowigzujacym po-
rzadku prawnym decyzja taka jest co do zasady niewykonalna, a nada-
nie jej rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie oznacza definitywne-
go przesadzenia o wysokosci podatku do zaptaty. Wynikajaca z decyzji
nieostatecznej kwota, wptacona przez podatnika lub Sciggnigta w dro-
dze egzekuciji, staje si¢ podatkiem do zaptaty dopiero w chwili potwier-
dzenia jej wysokosci decyzjg ostateczng. Tres¢ art. 21 § 2 oraz § 3 o.p.
wyraznie wskazuje, ze podatek wykazany w deklaracji jest podatkiem
do zaptaty, a jezeli wysoko$¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz
wykazana w deklaracji, to po przeprowadzeniu postegpowania podatko-
wego winna zosta¢ wydana decyzja, w ktérej organ okresli wiasciwg
wysoko$¢ zobowigzania podatkowego. Konsekwencja zaprezentowane-
go toku rozumowania jest wobec tego konstatacja, ze podstawowym
warunkiem wygasnigcia zobowigzania podatkowego jest sytuacja, kie-
dy przed uptywem terminu przedawnienia decyzja pierwszoinstancyjna
stala si¢ ostateczna albo w terminie tym organ II instancji wydat (i do-
reczyl) decyzje po rozpatrzeniu odwotania.

Fakt dobrowolnego spetnienia przez podatnika zobowiazania wy-
nikajacego z nieostatecznej decyzji opatrzonej rygorem natychmia-

51 Zobowigzanie podatkowe powstaje z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa podat-
kowa wigze powstanie zobowigzania podatkowego.

52 Postepowanie podatkowe trwa dalej i dopdki w obrocie prawnym nie ma ostatecznej decyzji
wskazujgcej, ze wysokos$é zobowigzania jest inna niz wykazana w ztozonej przez podatnika
deklaracji, nie zostato skutecznie podwazone wynikajgce z tej deklaracji domniemanie, ze
podatek wykazany w deklaraciji jest podatkiem do zaptaty (art. 21 § 2 w zwigzku z § 3 0.p.).
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stowej wykonalnosci — zdaniem autoréw niniejszego artykutu — wy-
klucza mozliwos¢ dochodzenia tej naleznosci w drodze egzekucji
administracyjnej (przez zastosowanie srodka egzekucyjnego w rozu-
mieniu art. 70 § 4 o.p). W koricu wszczecie postgpowania egzekucyj-
nego stanowi ostateczny sposéb zaspokajania wierzytelnosci publicz-
noprawnej, stosowany w przypadku, gdy podatnik nie spetnil swego
obowigzku dobrowolnie (nawet jezeli przepisy zwalniajg organ z osob-
nego wezwania dluznika do dobrowolnego speinienia obowigzku pie-
nigznego). Stad trudno si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem, ze ,,zaptata podatku
wynikajacego z nieostatecznej decyzji nie stanowi [...] formy obrony
przed wszczgciem postepowania egzekucyjnego”.> Przeciez dobrowol-
ne spelnienie zobowigzania to nie tylko obrona przed potencjalnym
dalszym naliczaniem odsetek za zwtoke, ale réwniez kosztami poste-
powania egzekucyjnego.

Skoro (jak sie wydaje) wystarczajaco wykazano, ze nie jest moz-
liwe, po dobrowolnym spetnieniu swiadczenia, przerwanie biegu prze-
dawnienia na podstawie art. 70 § 4 o.p., do wydluzenia biegu tego
terminu — w stosunku do okresu przewidzianego w art. 70 § 1 o.p.
— moze dojs$¢ wskutek zawieszenia, w tym z powodéw wymienionych
w art. 70 § 6 pkt 2 o.p. Mozliwe sg tu jednak dwie sytuacje podatnika,
ktéry dobrowolnie spetnit swiadczenie wynikajace z nieostatecznej de-
cyzji i otrzymat decyzj¢ odwotawczg przed uptywem okresu przedaw-
nienia, liczonego na podstawie art. 70 § 1 o.p.:

1) podatnik nie skarzy decyzji organu II instancji do sadu admini-

stracyjnego;

2) podatnik, wnoszac na taka decyzj¢ skarge, inicjuje postgpowa-

nie sgdowoadministracyjne.

W pierwszym przypadku mozna uznaé, ze postgpowanie podatko-
we zostalo zamknigte wydaniem ostatecznej decyzji wymiarowej przed
uptywem terminu przedawnienia. Uchylenie takiej decyzji przez sad
administracyjny po uptywie okresu przedawnienia (z jakichkolwiek po-
wodéw) skutkowaé bedzie brakiem mozliwosci ponownego rozpatrze-
nia odwotlania od decyzji pietrwszoinstancynej i koniecznoscig umorze-
nia postgpowania podatkowego.

53 Pkt 3.5 in fine uzasadnienia ww. uchwaty.
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Co dzieje si¢ natomiast w przypadku dorgczenia decyzji odwo-
tawczej po uptywie okresu przedawnienia, po dobrowolnym spetnie-
niu swiadczenia przez podatnika? Skoro w judykaturze nie budzi wat-
pliwosci, ze wydanie decyzji organu odwotawczego samo w sobie nie
ma wplywu na bieg terminu przedawnienia, to wlasciwy jest wniosek,
ze dorgczenie takiej decyzji podatnikowi po uptywie terminu przedaw-
nienia (nie zostal on przerwany ani zawieszony) w Swietle uchwaty ca-
tego skiadu Izby Finansowej z dnia 29 wrzesnia 2014 r. powoduje, Ze
rozstrzygnigcie jest wadliwe, poniewaz dotyczy ona nieistniejgcego juz
zobowigzania podatkowego (wygasto ono wczesniej wskutek przedaw-
nienia).

Reasumujgc, aprobata uprzednich tez prowadzi do wniosku, ze in-
stytucja nadania decyzji nieostatecznej rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci w przypadku, o ktérym mowa w art. 239b § 1 pkt 4 o.p., bedzie
miata w praktyce podatkowej dos¢ iluzoryczne znaczenie. Nietrudno
bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej organ podatkowy, dazac do
zapobiezenia nieodwracalnym skutkom uptywu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego (od wydania decyzji pierwszoinstancyjnej
do uplywu terminu przedawnienia jest okres krétszy niz 3 miesigce),
wydaje postanowienie o nadaniu takiej decyzji rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci, a nastgpnie — zanim wszczgto postgpowanie egzeku-
cyjne — podatnik dobrowolnie reguluje wynikajaca z decyzji naleznosc.
W tych okolicznosciach, uwzgledniajac przedziat czasowy wyznaczony
przystugujacym podatnikowi terminem do wniesienia odwotania a ob-
ligatoryjnymi procedurami, ktére obowigzany jest dopetnic¢ organ II in-
stancji w ramach postgpowania odwolawczego, tatwo przewidzieé, ze
doprowadzenie do wydania i dorgczenia decyzji przez organ odwotaw-
czy bedzie niezmiernie trudne, zwazywszy na mozliwg aktywnos¢ pro-
cesowq strony (np. przez zgtaszanie kolejnych wnioskéw dowodowych).

Jezeli uchwala calej Izby Finansowej NSA miata zapewnié réw-
nowage miedzy sytuacjg prawng podatnika dobrowolnie speiniajagcego
Swiadczenie a podatnika, ktdry tego nie czyni, to mamy tu do czynie-
nia teraz z sytuacjg odwrotng. Podatnik, ktéry zaptacit dobrowolnie na
podstawie decyzji nieostatecznej, moze miec krétszy w praktyce okres
przedawnienia, bo wynikajacy z art. 70 § 1 o.p. (jezeli jego bieg z ww.
powoddéw nie zostal zawieszony). Natomiast temu podatnikowi, kt6-
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ry nie speilnia dobrowolnie §wiadczenia, poprzez wszczgcie postepo-
wania egzekucyjnego zapewnia si¢ wydluzony okres oczekiwania na
rozstrzygnigcie, zgodnie z art. 70 § 4 o.p. A moze to premia dla ,,do-
brego podatnika”... Mozna si¢ jednakze spodziewac, ze w takich sy-
tuacjach organ podatkowy dazy¢ bedzie do zawieszenia biegu terminu
przedawnienia na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 o.p. poprzez doprowadze-
nie do wszczgcia przed uptywem terminu przedawnienia postgpowania
w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe.






SWIRTUALNE BIURA” A POSTEPOWANIA
PROWADZONE PRZEZ ORGANY PODATKOWE.
PROBLEMY PROCEDURALNE

Janusz Bonarski

1. Zagadnienia wprowadzajace

Urzeczywistnienie norm materialnego prawa podatkowego moz-
liwe jest jedynie przy zastosowania procedur wynikajacych z ordyna-
cji podatkowej. Regulacje te przewiduja szereg mozliwych postgpowan
prowadzonych przez organy podatkowe. Najistotniejsze z nich to po-
stgpowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz czynnosci sprawdza-
jace. Cel tych postgpowari generalnie sprowadza si¢ do weryfikacji
wypelniania regut samoobliczania podatkéw. Koriczg si¢ one decyzja
badZ protokotem. Kazde postepowanie prowadzone jest wobec strony
z uwzglednieniem m.in. wlasciwosci miejscowej organu podatkowego.
Ta z kolei mozliwa jest po ustaleniu, w zaleznosci od strony, miejsca
zamieszkania, siedziby badZ miejsca prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej. Powyzsze miejsca wskazywane sg przez podatnikow we wnio-
skach CEIDG, zgloszeniach rejestracyjnych dla celéw NIP i VAT oraz
wnioskach o wpis do Krajowego Rejestru Sagdowego (KRS).! Adresami
tymi sg niekiedy miejsca funkcjonowania ,wirtualnych biur”.> Celowe

1 Zob. ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sagdowym.
2 Dalej okreslane jako WB.
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jest rozwazenie, po pierwsze, na ile dziatalnos¢ WB jest dozwolona, po
drugie, jakie sg skutki dziatalnosci WB i po trzecie, na ile WB utrud-
niajg realizacje¢ materialnego prawa podatkowego.

2. ,Wirtualne biuro” jako przedmiot dziatalnosci

Okreslenie ,wirtualne biuro” charakteryzuje najczesciej firme,
ktérej przedmiotem dziatalnosci gospodarczej jest zapewnienie innym
firmom pelnej obstugi biurowej. (ang. Virtual Office, e—office). Poczat-
ki tego typu dzialalnosci zaobserwowaé mozna byto w USA w latach
dziewigcdziesigtych XX w. Byt to przejaw rewolucji w zarzadzaniu fir-
ma i wigzat si¢ z korzystaniem z tzw. ,.inteligentnego biura”. Pomyst ten
z czasem przeksztalcit sie w WB. ,Wirtualne biura” oferujg m.in: ad-
res do rejestracji firmy, indywidualne numery telefoniczne, odbidr tele-
fonéw i fakséw, odbidr i przesylanie korespondencji, odbidr i obstuge
skrzynki mailowej czy tez obstuge prawng i ksiegowg. Innymi stowy,
WB zapewniajg pelny outsourcing biurowy bez koniecznosci fizyczne-
go angazowania si¢ firmy. Do dodatkowych korzysci z funkcjonowania
tego podmiotu zaliczy¢ nalezy ograniczenie kosztéw firm korzystajg-
cych z tych ustug zwigzanych z brakiem konieczno$ci wynajecia miej-
sca czy tez zatrudnienia pracownikéw. Dajg one réwniez niejednokrot-
nie prestiz posiadania siedziby w reprezentacyjnym miejscu.

Odnoszac przedmiotowy zakres dziatalnosci do obowigzujacych
regulacji prawnych w zakresie zasad prowadzenia dzialalnosci gospo-
darczej nalezy stwierdzi¢, ze nie wykracza on poza dopuszczalne for-
my. Prawo do jej prowadzenia wynika z konstytucyjnej zasady wolno-
sci gospodarczej.’ Podkresli¢ nalezy, ze podejmowanie, wykonywanie
i zakoriczenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na réw-
nych prawach. Ograniczenia mogg tu wynikac jedynie z obowigzujace-
go prawa.* Prawo do dziatalnosci WB potwierdza posrednio réwniez
Ministerstwo Finanséw.’

w

Zob. art. 20, 21 Konstytucji RP.

4 Zob. art. 6 u.s.d.g.

5 Zob. odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw z dnia 7 listopada 2013 na
interpelacje nr 21791 w sprawie odmawiania przez urzedy skarbowe nadawania numeru NIP
firmom korzystajacym z tzw. wirtualnych biur, http://www.sejm.gov.pl z dnia 10.09.2014 r.,
odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw z dnia 31 pazdziernika 2013 r. na
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Odrgbnej analizie poda¢ nalezy prawo do wykazywania adreséw
WB przez podmioty gospodarcze. Na wstepie nalezy ustali¢, w jakim
zakresie dziatalnos¢ WB bedzie widoczna w dziatalnosci podmiotéw
korzystajacych z adreséw WB. Bedzie to najczgsciej tozsamosé miej-
sca siedziby badZ miejsc prowadzenia dzialalnosci. Oceniajac dalej
mozliwos$¢ uzywania tych adreséw, nalezy odnies¢ si¢ do definicji tych
miejsc. Zatem za siedzibe osoby prawnej nalezy uznaé¢ miejscowos¢,
w ktérej ma siedzib¢ organ zarzadzajacy ta osobg prawna.® Miejsce
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej definiowane jest przez Mini-
sterstwo Finanséw jako kazde miejsce, gdzie jest wykonywana dziatal-
nos¢ gospodarcza (np. filie, przedstawicielstwa).” Bardziej precyzyjne
definicje stalego miejsca prowadzenia dziatalnosci widoczne sg w prze-
pisach unijnych. I tak z rozporzadzenia wykonawczego Rady (UE) nr
282/2011 za miejsce prowadzenia dzialalnosci gospodarczej uzna¢ na-
lezy dowolne miejsce, inne niz miejsce siedziby dziatalnosci gospodar-
czej podatnika, ktére charakteryzuje si¢ wystarczajaca staloscig oraz
odpowiednig strukturg w zakresie zaplecza personalnego i techniczne-
go.® Z kolei zgodnie z wyktadnig ETS bedzie to osobowo-rzeczowa
struktura wystgpujaca w sposéb statly, tzn. powtarzalny i nieprzemija-
jacy.” Zatem otwarte jest pytanie, czy adres WB moze by¢ siedziba?
Przyjmujac, ze w siedzibie powinien by¢ organ zarzadzajacy ta osoba
prawng, adres WB nie moze by¢ siedzibg. Zadania WB nie wypelnia-
ja obowigzkéw organu zarzgdzajgcego osobg prawng. Podkresli¢ nale-
zy, ze kluczowa decyzja w tym zakresie nalezy do Krajowego Rejestru
Sadowego. Praktyka pokazuje, ze KRS zajmuje stanowisko inne. Po-
twierdza on, ze adres WB moze by¢ siedzibg osoby prawnej poprzez
wpis do rejestru. Stanowiska organéw podatkowych, co bedzie podkre-
Slono dalej, niekiedy sg zgota inne. Odnoszac natomiast adres WB jako

interpelacje nr 21450 w sprawie rejestracji firm z siedzibg w tzw. wirtualnym biurze, http://
www.sejm.gov.pl z dnia 10.09.2014 r.

6 Zob. art. 41 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny.

7 Zob. Interpretacja indywidualna Ministra Finanséw z dnia 21 stycznia 2014 r. IPPP2/443—
1218/13—4/MM, http://www.sip.mf.gov.pl z dnia 10 wrzes$nia 2014 r.

8 Zob. art. 11 rozporzadzenia wykonawczego Rady (UE) nr 282/2011 z dnia 15 marca 2011 r.
ustanawiajgce $rodki wykonawcze do dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspdlnego syste-
mu podatku od wartoéci dodanej (Dz. Urz. UE L 77 2 23.03.2011 r,, s. 1).

9 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Wspélnot Europejskich (I1zba Szésta) z dnia 2 maja
1996 r. w sprawie Faaborg—Gelting Linien A/S przeciwko Finanzamt Flensburg, http://www.
curia.europa.eu z dnia 10.09.2014 r.
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miejsce prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, nalezy potwierdzié
prawo podatnikéw do takiej decyzji. Funkcje WB w oparciu o umowe
z podatnikiem mogg Swiadczy¢ o wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej w tym miejscu. Stanowisko takie potwierdzajg organy rejestrowe,
akceptujac wnioski CEIDG. Rozstrzygnigcia organéw podatkowych
w tym zakresie sg niejednolite.

3. Procedura rejestracyjna NIP i VAT a ,,Wirtualne Biuro”

Wsréd ustug, ktére oferuje WB, jest udostepnienie adresu dla ce-
16w rejestracji firmy. Moze to by¢ adres siedziby lub miejsca prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. Adresy te sg bardzo istotne, gdyz
umozliwiajg, po pierwsze, okreslenie wiasciwosci miejscowej organéw
podatkowych, po drugie, wszczecie stosownych postepowarn. W konse-
kwencji rozwazy¢ nalezy wpltyw WB na m.in. moment rejestracji firmy.

Podajac adres WB jako miejsca siedziby lub miejsca prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, pojawia si¢ kwestia nadania numeru iden-
tyfikacji podatkowej oraz kwestia zarejestrowania podmiotu jako po-
datnika podatku od towaréw i ustug. Pojawiaja si¢ tu rozstrzygnigcia
odmowne w sprawie uzyskania NIP—u oraz zarejestrowania jako po-
datnicy VAT. Jako przestanke odmowy wskazuje si¢ brak mozliwosci
istnienia siedziby i miejsca prowadzenia dzialalnosci w WB, a spowo-
dowane jest to bardzo duzg iloscig podmiotéw korzystajacych z WB.
Organy podatkowe przywotuja oswiadczenia podatnikéw, ktérzy, po
pierwsze, sami nie potrafig wskazac¢ ,,swojej” powierzchni oraz urza-
dzeri biurowych w WB, a po drugie, otwarcie méwia, ze jest to adres
tylko do zarejestrowania firmy oraz do odbioru korespondencji.

Powyzej przedstawiony stan faktyczny traktowany jest przez or-
gany podatkowe jako wypelnienie regulacji art. 8c ustawy o zasa-
dach ewidencji 1 identyfikacji podatnikéw i platnikéw. Zgodnie z nim
w przypadkach stwierdzenia, ze zgloszenie nie spetnia wymogéw okre-
Slonych przepisami prawa, naczelnik urzedu skarbowego wydaje de-
cyzje odmowna. Za niespelnienie wymogéw formalnych uwaza si¢
podanie w zgloszeniu rejestracyjnym danych niezgodnych ze stanem
rzeczywistym.
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W zakresie odmowy rejestracji podatnika jako podatnika VAT or-
gany podatkowe wysuwajg argumenty tozsame zwigzane z niespel-
nieniem wymogéw okreslonych przepisami prawa, a odnoszonymi do
zgloszenia VAT-R. Rozstrzygnigcia te oparte sa na podstawie art. 96
ust. 114 ustawy o podatku od towaréw i ustug.

Rozwazajac zasadnos¢ takiego postepowania przez organy podat-
kowe, nalezy stwierdzi¢, ze nie wynikajg one z obowigzujacych prze-
piséw prawa. Na uznanie zastuguja przestanki takiego postgpowania.
A sg one zwigzane z powzigciem podejrzenia, ze firma rozpoczyna-
jaca dziatalno$¢ gospodarcza moze by¢ ogniwem w dziataniach prze-
stepczych, na co moze wskazywaé m.in. brak majatku, przedmiot i za-
kres dziatalnosci. Jednakze caty czas nalezy podkreslaé, ze przejete
dziatania na to podejrzenie sg wadliwe. Twierdzenie, ze zgloszenie reje-
stracyjne nie spelnia wymogdéw okreslonych przepisami prawa w przy-
padku braku majatku do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, obar-
czone jest duzym ryzykiem nieprawidlowosci. Za brakiem zasadnosci
odmowy nadania nr NIP przemawiajg ponadto przepisy u.e.p., ktére
wskazujg wprost na przestanki dla takiego dziatania,'® w szczegdlno-
Sci w zakresie braku mozliwosci potwierdzenia tozsamosci badz istnie-
nia podmiotu.

Zasadnos¢ powyzszego stanowiska potwierdzaja rozstrzygnigcia
sadéw administracyjnych."! Wynikiem tego decyzje organéw podatko-
wych byly uchylane z uwagi na bledng interpretacj¢ przepiséw. Zda-
niem sadéw brak srodkéw materialnych, technicznych i finansowych
do wykonywania zglaszanej dzialalnosci gospodarczej nie moze by¢
podstawg do odmowy nadania numeru identyfikacji podatkowej (NIP).
Sady podkreslajg, ze w toku postgpowania o nadanie NIP organy po-
datkowe nie sg uprawnione do badania, czy pod adresem WB wykony-
wane sg funkcje zarzadcze podmiotu ubiegajacego si¢ o nadanie NIP.
Stanowisko sadéw administracyjnych zbiezne jest z orzecznictwem
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.!? Podkresla on, ze uza-

10 Zob. art. 8c u.e.p.

11 Zob. wyrok WSA z dnia 28 stycznia 2014 r. sygn akt | SA/Gd 1401/13, opubl.; wyrok WSA
z dnia 7 sierpnia 2013 r., sygn. akt | SA/td 436/13, opubl.; wyrok NSA z 5 sierpnia 2014 r.,
sygn. akt Il FSK 3549/13, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl z dnia 10.09.2014 r.

12 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej z dnia 14 marca 2013 r. C-527/11
w sprawie Valsts ienémumu dienests v. Ablessio SIA, http://www.curia.europa.eu z dnia 10
wrzesnia 2014 r.
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sadnieniem odmowy zarejestrowania podatnika moze by¢ jedynie np.
uprawdopodobnienie istnienia groZby oszustwa.

Stanowisko negujace praktyke organéw podatkowych zajat réw-
niez Rzecznik Praw Obywatelskich.!®* Podstawg takiego wniosku jest in-
terpretacja wspomnianego wyzej art. 8c u.e.p., ktéry — zdaniem Rzecz-
nika — nie upowaznia organéw podatkowych do odmowy nadania NIP.

Zauwazy¢ nalezy, ze reguly w zakresie nadawania numeréw iden-
tyfikacji podatkowej od 1 grudnia 2014 r. ulegng diametralnej zmia-
nie. Wynikiem tego podmioty wpisywane do Krajowego Rejestru
Sadowego beda uzyskiwaty NIP automatycznie z wykorzystaniem sys-
temu informatycznego. Bedzie to mozliwe poprzez przesylanie danych
z Krajowego Rejestru Sagdowego do CRP KEP. Potwierdzeniem nada-
nia NIP bedzie ujawnienie tego numeru w KRS. Dla o0s6b fizycznych
numer bedzie ujawniany w Centralnej Ewidencji i Informacji o Dzia-
falnosci Gospodarczej. Z kolei regulacje dotyczace odmowy nadania
NIP bad7 jego uniewazniania' nie bedg mialy zastosowania do spraw,
gdzie NIP nadawany jest automatycznie. Wprowadzona tu zostata po-
nadto nowa instytucja uchylenia z urzgdu NIP. Bedzie to mozliwe w sy-
tuacji, gdy podatnik postuguje si¢ falszywymi lub fikcyjnymi danymi
rejestracyjnymi swojej siedziby badZ miejsca prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Uchylenie NIP, odmowa nadania tego numeru badz jego
uniewaznienie dokonywane bedzie w trybie przewidzianym dla poste-
powania podatkowego.

Rozwazy¢ nalezy, na ile uchylenie NIP bedzie stosowane w odnie-
sieniu do podmiotéw deklarujacych adres WB. Wydaje si¢, ze w stop-
niu znikomym. Wynika to z zalozenia, ze osoby prawne majac wpis
w KRS, mogg skutecznie si¢ obroni¢ przed posadzeniem o falszerstwo
czy fikcyjnosé. Organy podatkowe nie bedg mogly im najczesciej tego
udowodnié. W odniesieniu do oséb fizycznych sytuacja bedzie podob-
na.

13 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 15 stycznia 2014 r. nr V.511.8.2014.EG z dnia
15 stycznia 2014 r., http://www.rpo.gov.pl z dnia 10.09.2014 r.

14 Zob. ustawa z dnia 26 czerwca 2014 r. o zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Sagdowym
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (poz. 1161).

15 Wyjatkiem sg tu sytuacje np. wielokrotnego nadania NIP.
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4. ,Wirtualne biura” a doreczenia dokumentéw

Generalnym warunkiem wszczgcia postgpowan jest doreczenie
stosownych dokumentéw. W przypadku postepowar podatkowych
wszczynanych z urzgdu jest to postanowienie 0 WSzczgciu postgpowa-
nia podatkowego. W kontroli podatkowe;j jest to natomiast upowaznie-
nie do kontroli. W przypadku czynnosci sprawdzajacych jest to sto-
sowne wezwanie. Pisma dorecza si¢ w miejscu zamieszkania, pracy,
siedziby, w miejscu prowadzenia dziatalnosci badZ w kazdym innym,
gdzie zastanie si¢ adresata. Mozliwe jest réwniez dorgczanie pism za
pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej. W okreslonych przy-
padkach mozliwe jest ponadto dorgczenie zastepcze,'® przyjecie fikcji
prawnej dorgczenia'’ czy tez ustanowienie kuratora lub przedstawicie-
la.’® Réznice w sposobie doreczenia dla oséb fizycznych i oséb praw-
nych wynikaja ze sposobu funkcjonowania tych podmiotéw. General-
nie osobom fizycznym pisma dorecza si¢ w ich mieszkaniu lub miejscu
pracy, a osobom prawnym w siedzibie bgdZ miejscu prowadzenia dzia-
talnosci osobie upowaznionej do odbioru korespondencji.

Dla dorgczeri istotne znaczenie ma, jak wskazano wczesniej, sie-
dziba, miejsce prowadzenia dzialalnosci czy tez, w odniesieniu do os6b
fizycznych, miejsce zamieszkania. Adresy WB bedg najczgsciej odno-
sity sie do siedziby i miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.
W takim przypadku o skutecznosci doreczen decydowac bedzie podat-
nik. Na ile on upowazni pracownikéw WB do odbioru koresponden-
cji, na tyle dorgczenia bedg skuteczne. Postawi¢ mozna tu teze, ze WB
ze swej istoty nie wprowadzajg dodatkowych utrudnied. Decydujaca,
mozna powtérzyc, jest tu wola podatnika. Moze on w kazdym innym
miejscu siedziby czy prowadzenia dziatalnosci réwniez skutecznie uda-
remni¢ dorgczanie przez poczte czy tez przez pracownikéw organu ko-
respondencj¢. Porzgdkowo, jezeli uda si¢ wszczgé postepowanie, dalsze
utrudnienia podmiotu w odbiorze korespondencji nie bedg istotng prze-

16 Zob. art. 149 o.p.
17 Zob. art. 150 o.p.
18 Zob. art. 154 o.p.
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szkoda. Zastosowanie bedzie miat tu art. 18b o.p. umozliwiajacy dalsze
dorgczanie pism."”

5. Dostep do dokumentéw w WB

Kluczowg kwestig kazdego postepowania sg dowody, na podstawie
ktoérych zapadajg rozstrzygnigcia. Wsrdd nich czotowe miejsce zajmu-
je dokumentacja podatkowa prowadzona przez dany podmiot. Adresy
miejsca przechowywania dokumentacji podawane sg przez podatni-
kéw w zgloszeniach rejestracyjnych.?’ Nie muszg to by¢ siedziby firm.
W przypadku wykorzystania w tym zakresie adresu WB sytuacja be-
dzie analogiczna jak w przypadku doreczen. To wola podatnika decy-
duje, na ile beda tam przetrzymywane dokumenty i kto do nich beg-
dzie mial dostgp. W toku postepowania regulacje o.p. umozliwiajg czy
to wezwanie do ich zlozenia, czy tez zadania ich wydania z mozliwo-
Scig przeszukania i asysty policji wiacznie.”! Uprawnienia te w obliczu
braku dokumentéw w WB nie zapewniajg sukcesu.

6. Wnioski

Funkcjonowanie WB i podmiotéw korzystajacych z ich ustug
w Swietle prawa jest dozwolone. W mysl poczatkowych koncepcji dzia-
falnosci WB mialy wspiera¢ drobnych przedsigbiorcéw. Z perspekty-
wy dluzszego czasu na takg dziatalno$¢ mozna popatrze¢ z kilku plasz-
czyzn.

Z jednej strony stanowig one wsparcie dla matych firm. Poza lo-
gistycznym wsparciem WB stwarzajg tym firmom ponadto wizerunek,
czesto nieprzystajacy do realnego rozmiaru prowadzonej dziatalnosci.
Z punktu widzenia przedsiebiorcy nie jest to wadg. Wprost przeciwnie,
jest to niekiedy impuls dla rozwoju firmy.

Z drugiej strony, dziatalnos¢ WB moze przyczynia¢ si¢ do dzia-
fai sprzecznych z prawem. Wskaza¢ tu mozna na ryzyko wykorzysty-

19 Zob. wyrok NSA z dnia 22 czrwca 2012 r,, sygn. akt. | FSK 1020/09, http://www.orzeczenia.
nsa.gov.pl z dnia 10 wrzes$nia 2014 r.

20 Zob. wniosek CEIDG-1 oraz zgtoszenie NIP-2.

21 Zob. art. 155 o.p., art. 274a o.p., art. 286 § 2 o0.p., art. 286a § 1 0.p.
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wania firm korzystajgcych z WB do m.in. wyludzania kredytéw, de-
klarowania fikcyjnych zwrotéw VAT w urzgdach skarbowych i z tym
zwigzanych przestgpstwami ,,prania pieniedzy”.?* Skale tej dziatalno-
§ci w odniesieniu do wszystkich podatnikéw oddaja wyniki dziatalno-
sci kontroli skarbowej, ktéra w I pétroczu 2014 r. wykryta ok. 93 tys.
fikcyjnych faktur wystawionych na ponad 11 mld zt.?* Uszczuplenia we
wskazanym okresie okreslono w wys. ok. 4,6 mld zt.>* Istotng role, jak
pokazujg doswiadczenia Ministerstwa Finanséw, odgrywajg tu WB.?
W konsekwencji bedzie to mialo réwniez przetozenie na postepowania
prowadzone przez organy podatkowe. Moga tu zatem wystgpi¢ prze-
szkody, ktére w zasadzie uniemozliwig przeprowadzenie np. kontroli
podatkowe;j.

»~Wirtualne biura” sa wykorzystywane dla celow przestgpczych tak
jak i inne podmioty oferujace okreslone ustugi. Wskazac tu mozna réw-
nie dobrze na banki oferujace doskonale narzedzia przeptywu srodkéw
finansowych, ktére jednoczesnie sg wykorzystywane przez przestep-
cOw ,,pioracych pienigdze”. Rozwdj ustug niesie, niestety, za sobg ry-
zyko ich wykorzystywania dla celéw niezgodnych z prawem. W kon-
sekwencji WB mogg i s wykorzystywane do dzialaii niezgodnych
z prawem. Walka z tymi zagrozeniami, uwzgledniajac skale problemu,
powinna by¢ oparta na scistej wspotpracy stuzb celnych, podatkowych
z organami Scigania. Nalezy tu rozwazy¢ stworzenie koncepcji sledztw
finansowych. Powinny one zapewni¢ nieuchronnos¢ kary, jak tez moz-
liwos¢ odzyskania naleznych zobowigzan podatkowo—celnych. Temu
powinno stuzy¢ np. poszerzenie kompetencji juz funkcjonujacych biur
ds. odzyskiwania mienia powotywanych przez kraje UE na podstawie
decyzji Rady z 6 grudnia 2007 .2

22 Zob. art. 299 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny.

23 W analogicznym okresie 2013 r. byto to odpowiednio ok. 70 tys. faktur na ok. 9 mid zt.

24 W | pétroczu 2013 r. byta to kwota ponad 3 mid zt.

25 Zob. list ostrzegawczy Ministerstwa Finanséw i Ministerstwa Gospodarki informujacy o za-
grozeniu oszustwami w zakresie podatku VAT, http://www.mf.gov.pl z dnia 10 wrzes$nia
2014 r.

26 Decyzja Rady 2007/845/WSiSW z 6 grudnia 2007 r. dotyczgca wspétpracy pomiedzy biu-
rami ds. odzyskiwania mienia w panstwach cztonkowskich w dziedzinie wykrywania i iden-
tyfikacji korzy$ci pochodzacych z przestepstwa lub innego mienia zwigzanego z przestep-
stwem. (Dz. Urz. UE L 332, z 18 grudnia 2007 r., s. 103). W Polsce zadania te realizuje
Wydziat ds. Odzyskiwania Mienia KG Policji.
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Stwierdzane przez organy podatkowe nieprawidlowosci w funk-
cjonowaniu WB i podmiotéw korzystajacych z ich ustug powinny by¢
zatem sygnalizowane wlasciwym organom Scigania. Organy te powin-
ny podja¢ stosowne czynnosci pozwalajace na wyeliminowanie z obro-
tu prawnego przestepcow. Trudno oczekiwaé, by zadania te realizowa-
ty organy podatkowe.



DORECZANIE INDYWIDUALNYCH
INTERPRETACJI PRZEPISOW PRAWA PODATKOWEGO
— ZNACZENIE PRAWNE DORECZENIA

Jacek Brolik

1. Ogélna charakterystyka interpretacji przepiséw
prawa podatkowego

Wykonywanie administracji publicznej moze by¢ realizowane
w réznych formach prawnych, wsréd ktérych prawo administracyjne,
a w szczeg6lnosci procedura administracyjna przywigzuje najwieksza
wage do indywidualnego aktu administracyjnego, jako najbardziej ty-
powej formy dzialania administracji. Indywidualny akt administracyj-
ny jest formg zewnetrznego dziatania o charakterze wladczym, skie-
rowanym na wywotanie konkretnych, indywidualnie oznaczonych
skutkéw prawnych. Prawo administracyjne reguluje akty administra-
cyjne jako dzialania jednostronne i wiadcze, a wigc takie, ktére posia-
dajg wobec adresata moc obowigzujaca i ktérych wykonanie zapewnia
szereg Srodkow, ktore administracja wykonuje we wlasnym zakresie.'
Podejmujac akt administracyjny, indywidualny organ wykonujacy ad-
ministracje¢ publiczng dokonuje konkretyzacji prawa, ktére inaczej nie
mogtoby stanowi¢ podstawy do korzystania przez jego adresata z przy-

1 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogodlna, Torun 2004, s. 179 180.
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stugujacych mu praw albo tez zapewniC realizacji okreslonego przez
prawo obowigzku.

Administracja publiczna moze dziata¢ w obszarze indywidualnych
spraw nie tylko przez wydawanie aktéw administracyjnych. Szereg do-
niostych spraw jednostki w zakresie materialnego prawa administracyj-
nego jest zalatwianych przez podejmowanie innych czynnosci. Odréz-
nienie od siebie przypadkéw, w ktérych administracja publiczna musi
wyda¢ akt administracyjny, od innych, gdy powinna dziala¢ w formie
czynnos$ci materialno—technicznych albo podejmujac czynnosci cywil-
noprawne, czy wreszcie gdy moze jedynie stosowaé dziatania niewtad-
cze: prowadzac akcje informacyjng lub przekonujac do pewnych dzia-
tan, nastepuje na podstawie przepiséw obowigzujgcego prawa.?

Interpretacje przepisow prawa podatkowego maja niewatpliwie
charakter zewnetrzny, nie s3 bowiem kierowane do administracyjnych
organéw podatkowych, do organéw wykonujacych podatkowg admini-
stracje publiczna, ktére zwigzane sg bezposrednig lub posrednig wigzig
administracyjnoprawng z organem interpretacyjnym. Jednostronnos¢,
zewnetrzne skierowanie, cel i oddziatywanie interpretacji podatkowych
nie jest jednak dostateczng przestanka do uznania ich za indywidualny
akt administracyjny, chociaz interpretacje ogélne zindywidualizowane
sg przedmiotowo do okreslonej problematyki prawnej w zakresie mate-
rialnego prawa podatkowego, o ktérego stosowaniu i wyktadni si¢ wy-
powiadaja, interpretacje indywidualne sg zas takze zindywidualizowa-
ne podmiotowo — w relacji do zainteresowanego, ktéry wystapit o ich
wydanie i w rezultacie tego jest ich adresatem.

Interpretacje przepiséw prawa podatkowego nie moga by¢ uznane
za indywidualny akt administracyjny z tego powodu, ze nie rozstrzy-
gaja o prawach i obowigzkach ich adresatéw albo méwiac szerzej — nie
rozstrzygaja wladczo o prawach i obowigzkach podmiotéw prawa mate-
rialnego. Og6lne oraz indywidualne interpretacje przepiséw prawa po-
datkowego stanowig wydawang — udzielang przez wiasciwe podmioty,
bedgce organami podatkowym — informacje¢ o mozliwosciach stosowa-
nia materialnego prawa podatkowego oraz o zwigzanej z tym wyktad-
ni przywotanego prawa. Nie posiadaja tez mocy formalnie wigzacej tak

2 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego, Ko-
mentarz, Warszawa 2011, s. 390, 391.
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wzgledem adresatow prawa podatkowego jak i organéw podatkowych.
Jezeli przyjac, ze czynnosci materialno—techniczne charakteryzujg
si¢ wykorzystaniem ich do zatatwiania okreslonych przez prawo ma-
terialne spraw administracyjnych zainteresowanych ich dokonaniem,
to w tym kontekscie nie mozna zaliczy¢ do nich interpretacji przepisow
prawa podatkowego. Wydanie interpretacji zalatwia tylko dana sprawe
interpretacyjna, polegajaca na udzieleniu informacji o stosowaniu i wy-
ktadni prawa podatkowego, co samoistnie nie oddzialuje bezposrednio
na prawa i obowiazki zainteresowanego uzyskaniem interpretacji. In-
terpretacja przepiséw prawa podatkowego zaczyna dziata¢ w obszarze
praw i obowigzkéw podmiotu materialnego prawa podatkowego, kiedy
ijezeli ten do niej si¢ zastosuje, natomiast zastosowanie si¢ do interpre-
tacji nie jest sktadnikiem ich tresci oraz wydawania i nie jest obowigz-
kiem zainteresowanego. Pismo uprawnionego organu podatkowego,
stanowigcego w rozwazanym kontekscie organ interpretacyjny, zawiera
tylko informacje o stosowaniu i wyktadni prawa podatkowego, nie zas
rozstrzygnigcie o jego stosowaniu.

Na podstawie dotychczasowych rozwazan interpretacje przepisow
prawa podatkowego scharakteryzowa¢ mozna jako postaé czy tez for-
me zewngtrznego, jednostronnego dziatania administracji podatkowe;j,
czynnos$¢ uprawnionych organéw wykonujacych administracje¢ publicz-
ng, ktéra nie ma charakteru wladczego rozstrzygniecia i nie stanowi
zalatwienia sprawy w zakresie realizacji praw i obowigzkéw podatko-
wych zainteresowanego. Zastosowanie si¢ podmiotu prawa do tresci
wydanej interpretacji, a nie jej udzielenie i wydanie, tworzy zwiazang
z nig ochrong prawng. Jest do dzialanie niewtadcze, informujace o obo-
wigzujacym prawie, a méwigc $cislej: o uzasadnionych mozliwosciach
jego stosowania, ktére prowadzi¢ ma do jednolitosci stosowania oraz
do przestrzegania prawa podatkowego, przekonujac do tego i przedsta-
wiajac w tym zakresie okreslone propozycje. Interpretacje przepisOw
prawa podatkowego wydawane sg w specjalnie w tym celu uregulowa-
nej w rozdziale 1a dziatu II ordynacji podatkowej procedurze, ktorej
prawidtowe przeprowadzenie daje wynik w postaci wydania i nastgp-
nie dorgczenia pisma zwierajgcego urz¢dowg informacj¢ o stosowaniu
i wyktadni prawa podatkowego.
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2. Doreczanie interpretacji przepiséw prawa
podatkowego

Zewnetrzny charakter dziatania administracji polegajacy na wyda-
waniu interpretacji prawa podatkowego powoduje, ze sg one dorgcza-
ne zainteresowanemu. Dotyczy to, rzecz jasna, zindywidualizowanych
podmiotowo i przedmiotowo interpretacji indywidualnych. Interpre-
tacje ogdlne nie majg okreslonego adresata, kierowane sg do wszyst-
kich potencjalnie zainteresowanych ich trescia, wobec czego, na pod-
stawie art. 14i § 1 o.p., publikowane sg — do powszechnej wiadomosci
— w Dzienniku Urzgdowym Ministra Finanséw oraz zamieszczane
w Biuletynie Informacji Publiczne;j.

Doreczenie zaliczane jest do czynnosci technicznych (pomoc-
niczych) postgpowania. Stanowi jednak niezwykle istotng czynno$¢
w kazdym postepowaniu podatkowym. Na podstawie art. 292, 280
i 14h o.p. przepisy o doreczeniu majg zastosowanie réwniez do kontroli
podatkowej, do czynnosci sprawdzajgcych oraz do postepowan w spra-
wach dotyczacych wydania indywidualnych interpretacji przepiséw
prawa podatkowego.

Przedmiotem dorgczenia jest zawsze pismo. Pismem sg wszelkiego
rodzaju dokumenty, niezaleznie od ich charakteru prawnego. Jest to za-
razem zbiorcze ujecie utrwalonych na pismie okreslonych czynnosci
procesowych (ich rezultatéw) o ré6znym charakterze. Pismem jest we-
zwanie, zawiadomienie, postanowienie, protokét, decyzja oraz inne do-
kumenty kierowane przez organ podatkowy zaréwno do strony, jak i do
innych uczestnikéw postgpowania. Indywidualna interpretacja przepi-
sOw prawa podatkowego jest pismem uprawnionego podatkowego or-
ganu interpretacyjnego skierowanym do zainteresowanego uzyskaniem
interpretacji, zawierajgcym urzedowa informacje o mozliwosciach sto-
sowania i wyktadni prawa podatkowego. Jako pismo administracyjnego
postepowania interpretacyjnego, tak jak zasadniczo wszystkie majace
znaczenie prawne pisma organéw postgpowarn administracyjnych, do-
reczane jest zainteresowanemu, to jest stronie postgpowania o wydanie
interpretacji indywidualnych.

Gwarancyjny charakter instytucji dorgczenia oznacza, ze tylko
prawidlowe doreczenie, to znaczy dokonane zgodnie z zasadami okre-
Slonymi w przepisach rozdziatu 5 dziatu IV o.p. (art. 144-154¢ o.p.),
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powoduje skutecznos¢ czynnosci dorgczenia podejmowanych przez
administracyjny organ podatkowy. Zgodnie z art. 14h o.p. wskazane
w nim przepisy rozdziatu 5 dziatu I'V o.p. znajdujg odpowiednie zasto-
sowanie w postepowaniu o wydanie indywidualnej interpretacji przepi-
sOw prawa podatkowego.

Skutecznos¢ prawna czynnosci faktycznej dorgczenia oznacza
osiagniecie przez nadawce zamierzonego rezultatu, ktérym moze by¢
m.in. wprowadzenie do obrotu prawnego aktu administracyjnego (na
przyktad decyzji), zawiadomienie strony o okreslonych czynnosciach
procesowych, wezwanie Swiadka na przestuchanie. W niektérych przy-
padkach z doreczeniem decyzji wigze si¢ nawet powstanie zobowig-
zania podatkowego (art. 21 § 1 pkt 2 o.p.). Skutecznos¢ czynnosci
doreczenia pisma wigze si¢ bezposrednio réwniez z tym, ze data prawi-
dlowego (skutecznego) dorgczenia wyznacza czg¢stokro¢ poczatek biegu
terminOw procesowych, w tym zaréwno instrukcyjnych, jak i zawitych.
Data dorgczenia interpretacji indywidualnej, jak réwniez data otrzy-
mania odpowiedzi na wezwanie do usunigcia naruszenia prawa w in-
terpretacji posiadaja istotne znaczenie dla realizacji prawa zaskarzenia
indywidualnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego do sadu ad-
ministracyjnego®

W przypadku wadliwego dorgczenia czynnos$¢ ta jest bezskutecz-
na. Chociaz ordynacja podatkowa nie przewiduje w zasadzie w takim
przypadku obowigzku ponownego doreczenia pisma, wydaje si¢ oczy-
wiste, iz jest to jeden ze sposobOw na naprawienie przez organ podatko-
wy bledu. Obowigzek ponownego, poprawnego dorgczenia pisma wy-
nika przede wszystkim z zasady praworzadnosci wyrazonej zar6wno
w art. 7 Konstytucji RP, jak i w art. 120 o.p.

Zwrotne potwierdzenie odbioru interpretacji jest dokumentem wy-
stawianym przez doreczajacego i odbiorce. Jego otrzymanie przez or-
gan powoduje powstanie domniemania, ze skierowana do adresata
przesytka zostala mu przekazana w okreslonym terminie. Obowigzek
posiadania przez podatkowy organ interpretacyjny tego dokumentu
wyznacza tres¢ art. 144 o.p. w zw. z art. 14h o.p. Wynikajace ze zwrot-
nego potwierdzenia odbioru domniemanie dorgczenia pisma moze zo-
sta¢ obalone. Jezeli jednak strona chce wzruszy¢ takie domniemanie,

3 Por.52§ 3iart. 53§ 2 p.p.s.a.
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to ciezar wykazania, ze wbrew tresci dokumentu przesytka nie zostala
do niej dorgczona, obcigza strong*

W przypadku, w ktérym indywidualna interpretacja przepisow
prawa podatkowego nie zostata dorgczona zainteresowanemu, interpre-
tacja ta nie wchodzi do obrotu prawnego i nie uzyskuje znaczenia praw-
nego z tego powodu, ze zainteresowany, ktéremu nie zostala dorgczona,
nie mogt mie¢ mozliwosci zastosowania si¢ do niej.’

Doreczenie indywidualnej interpretaciji przepiséw prawa podatko-
wego jest potrzebne, zeby zainteresowany mdgt zapoznad si¢ z jej tre-
scia, a to z kolei jest niezbgdne dla realizacji dwéch zasadniczych funk-
cji interpretacji, to jest funkcji informacyjnej i funkcji ochronne;.

3. Funkcja informacyjna indywidualnych interpretaciji
przepisow prawa podatkowego

Jezeli rozpatrywad funkcje okreslonej instytucji prawa z punktu
widzenia jej przeznaczenia, zadan, celu ustanowienia i wykorzystywa-
nia, to w odniesieniu do interpretacji przepiséw prawa podatkowego na-
lezaloby ocenié, ze zasadniczg ich funkcja jest wskazywanie i przeka-
zywanie informacji o mozliwosciach stosowania prawa podatkowego,
ktoére tworzg okreslone wzory stosowania i przestrzegania prawa po-
datkowego aprobowane przez reprezentujacy Paristwo podatkowy or-
gan interpretacyjny. Wydanie interpretacji przepiséw prawa podatko-
wego stanowi w swej istocie skonstruowanie i przekazanie informacji
o aprobowanych przez Parnstwo mozliwosciach stosowania zinterpre-
towanego prawa podatkowego. Informacje te sg wigzgce dla organéw
podatkowych: w tym rozumieniu i z tego powodu, ze zastosowanie si¢
do nich przez podatnika tworzy przystugujacy mu stan ochrony praw-
nej polegajacy na tym, ze w przypadkach zmiany tych informacji lub
ich nieuwzglednienia podatnik w okreslonym zakresie nie bedzie pod-
legal odpowiedzialnosci podatkowej. Informacje o mozliwosciach sto-
sowania prawa podatkowego nie posiadajg mocy formalnie wiazacej,
jednakze zastosowanie si¢ do nich przez wszystkich odbiorcéw inter-
pretacji ogdlnych oraz przez adresatéw interpretacji indywidualnych

4 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 19 marca 2013 r., sygn. akt | SA/Ke 37/13, Lex nr 1302802.
5 Podobnie — wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2012 r., sygn. akt Il FSK 1242/10, Lex nr 269905.
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tworzy ,.ekspektatywe” zastosowania przepiséw tworzacych ochrong
prawng zainteresowanego podatnika, do ktérych przestrzegania orga-
ny podatkowe sa zobowigzane. Wydajac interpretacj¢ przepisow pra-
wa podatkowego, Minister Finanséw lub organ dziatajacy z upowaznie-
nia normatywnego Ministra Finanséw informuje o wzorach stosowania
prawa podatkowego, dazac w ten sposéb do ujednolicenia stosowania
tego prawa.

7. dzialania takiego zainteresowany podatnik uzyskuje co najmniej
wglad w przewidywalng praktyke stosowania prawa przez organy po-
datkowe, poniewaz moze i powinien liczy¢ si¢ z tym, zZe wysoce praw-
dopodobne jest, ze w jego indywidualnej sprawie podatkowej rozpo-
znajacy jg organ podatkowy zastosuje prawa podatkowe tak samo, jak
w odniesieniu do takiego samego stanu faktycznego przedstawit to po-
datkowy organ interpretacyjny. Przyjecie, ze informacje przekazane in-
terpretacjami przepiséw prawa podatkowego stanowig wzor przestrze-
gania wymienionego prawa wynika z tego, ze w obszarze okreSlonego
— znaczgcego dla opodatkowania — stanu faktycznego podatnicy zobo-
wigzani sg do przestrzegania tych samych regulacji materialnego prawa
materialnego, ktére nastgpnie stanowi¢ mogg normatywny przedmiot
postepowania podatkowego.

Z interpretacji przepiséw prawa podatkowego zainteresowany po-
datnik uzyskuje wigc informacje, czy i ktére jego dzialania sposréd
postepowania skladajgcego si¢ na przestrzeganie prawa podatkowego
znajda aprobat¢ Panistwa, a na wypadek, gdyby Panstwo zmienito zda-
nie, z powodu i w zakresie zastosowania si¢ do interpretacji powstanie
z mocy prawa stan okreslonej ochrony prawne;.

Dziatalnos¢é gospodarcza nie jest prowadzona w celu osiggnigcia
korzysci podatkowych. Powstawanie i wysokos$¢ obcigzenn podatko-
wych moze mie¢ jednak istotny wplyw na wynik finansowy dziatal-
nosci gospodarczej, na jej optacalnosé, a w szczegélnosci optacalnosé
poszczegdlnych przedsiewzigc i decyzji gospodarczych, na przyjmowa-
ne i stosowane ceny. Z przedstawianych w interpretacjach przepiséw
prawa podatkowego standardéw stosowania i przestrzegania tego pra-
wa wynika wiedza o analizowanej w nich odpowiedzialnosci podat-
kowej adekwatnej do przypadkéw postgpowania zgodnego z interpre-
tacjami, czy tez z nimi sprzecznego. Interpretacje nie sg dla podatnika
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formalnie wigzace. Podatnik bedacy przedsigbiorca moze jednak pro-
wadzi¢ czynnos$ci swojej dzialalnosci gospodarczej tak, aby byly dla
niego jak najbardziej podatkowo bezpieczne. W tym celu przedsigbior-
ca moze wystgpi¢ o wydanie interpretacji, a po jej otrzymaniu poste-
powac¢ zgodnie z jej trescig, chociazby po to, aby unikng¢ nieprzewi-
dzianej odpowiedzialnosci podatkowej. Przedsiebiorca moze uzaleznic¢
dokonanie i tres¢ okreslonej decyzji gospodarczej od prognozy jej opo-
datkowania przedstawionej w interpretacji zdarzenia przysziego. Moze
dokona¢ korekty czynnosci samoobliczenia podatku na podstawie in-
terpretacji podatkowej zrealizowanego juz podatkowo znaczacego zda-
rzenia dziatalnosci gospodarczej. Interpretacje przepiséw prawa podat-
kowego z punktu widzenia intereséw ekonomicznych prowadzgcego
dziatalno$¢ gospodarczg moga by¢ oceniane jako korzystne Iub nieko-
rzystne, jednakze nawet te ostatnie posiadaja istotne znaczenie, ponie-
waz pozwalajg wzigé pod uwage wysokos¢ przeanalizowanej w nich od-
powiedzialnosci podatkowej i samg tg odpowiedzialnos¢ przewidziec.
Zastosowanie si¢ do informacji wynikajacych z interpretacji przepis6w
prawa podatkowego, tworzacych okreslone wzory przestrzegania i sto-
sowania prawa, tworzy dla podatnika i prowadzonej przez niego dzia-
falnosci relatywnie bezpieczny stan przewidywalnosci w zakresie ob-
ciagzeni podatkowych na zasadzie przyjg¢cia, ze nic podatkowo gorszego,
bardziej dolegliwego, anizeli przedstawione zostalo w interpretacji, jej
adresata nie powinno spotkac. Ryzyko podatkowe prowadzenia dzia-
talnosci podatkowo znaczacej jest w takim przypadku przewidywalne,
a wigc moze by¢ wzigte pod uwage przez racjonalnego podatnika. Bez-
pieczeristwo to zabezpiecza ochrona prawa wynikajgca z zastosowania
si¢ do interpretacji.

4. Funkcja ochronna indywidualnych interpretaciji
przepiséw prawa podatkowego

Interpretacje przepisow prawa podatkowego nie sa prawem ani ak-
tem administracyjnym, nie nakladaja na swych adresatéw zadnych sen-
su stricte obowigzkdow, ale nie dajg tez formalnie praw, poza prawem za-
poznania si¢ z przedstawianymi w nich informacjami o mozliwosciach
stosowania i wyktadni prawa podatkowego oraz prawem zastosowania
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sie do interpretacji, ze skutkiem w postaci powstania z tego tytutu prze-
widzianej w art. 14k—14n o.p. ochrony prawnej. Prawo z tytulu uzyska-
nej interpretacji indywidualnej powstaje dopiero z powodu i w zakresie
zastosowania si¢ do niej przez jej adresata. Na etapie wydawania inter-
pretacji indywidualnej stanowi ona w istocie wylgcznie wymiane po-
gladéw migdzy zainteresowanym a organem interpretacyjnym na temat
zastosowania i wykladni operatywnej prawa podatkowego w relacji do
okreslonego stanu faktycznego. Zasadniczym, wymiernym, ukonkret-
nionym prawem z wydania interpretacji przepiséw prawa podatkowe-
go jest ustawowa gwarancja ochrony prawnej w przypadku i z tytulu
zastosowania si¢ do niej. Obejmuje ona kazdego, kto zastosuje si¢ do
opublikowanej interpretacji ogélnej oraz adresatéw interpretacji indy-
widualnych. Poniewaz interpretacje nie majg mocy formalnie wigzacej,
mogg by¢ zmieniane przez Ministra Finanséw, uchylane — w przypad-
ku ich zaskarzenia — przez sady administracyjne oraz nieuwzgledniane
w rozstrzygnieciach organéw podatkowych.

W takich sytuacjach, z powodu i w obszarze zastosowania si¢ do
interpretacji, w zaufaniu do ktérych podatnik prowadzil swoje spra-
wy, nie nalicza si¢ odsetek podatkowych za zwloke oraz zwalnia si¢
(w okreslonym zakresie) z obowigzku zaptaty podatku. Oprécz przy-
wotanej ochrony prawnopodatkowej zainteresowany moze zasadnie li-
czy¢ takze na ochrong w zakresie prawa karnego i cywilnego w posta-
ci niewszczynania lub umorzenia postgpowania karnego skarbowego
oraz odszkodowania. Zainteresowany nie ma formalnie obowiazku za-
stosowania si¢ do interpretacji, ale ma do tego prawo. Postgpowanie
zgodne z trescig interpretacji i zwigzana z tym ,,ekspektatywa” ochrony
prawnej pozwalajg zainteresowanemu na relatywnie bezpieczne zapla-
nowanie i ulozenie jego podatkowo znaczgcych przedsigwziec¢, w tym
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, a takze na korekte zrealizowa-
nego juz opodatkowania, w zakresie ktérego nie zostata wydana decy-
zja podatkowa i nie toczy si¢ postgpowanie kontrolne lub podatkowe.
Ochrona prawna wynikajgca z otrzymania indywidualnej interpretacji
przepiséw prawa podatkowego wynika z zastosowania si¢ do niej i za-
czyna dziata¢ w przypadku zmiany lub uchylenia tej interpretacji a tak-
ze nieuwzglednienia jej w rozstrzygnigciu sprawy podatkowej. Ocena
taka wynika wprost z jednoznacznej tresci przepisOw obowigzujgcego
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prawa. Na podstawie art. 14k § 1 o.p. zastosowanie si¢ do interpretacji
indywidualnej przed jej zmiang lub przed dorgczeniem organowi po-
datkowemu odpisu prawomocnego orzeczenia sgdu administracyjnego
uchylajacego interpretacje indywidualng nie moze szkodzi¢ wniosko-
dawcy, jak réwniez w przypadku nieuwzglednienia jej w rozstrzygnie-
ciu sprawy podatkowej. Zgodnie natomiast z art. 14m § 1 ab initio o.p.
zastosowanie si¢ do interpretacji, ktéra nastgpnie zostata zmieniona lub
nie zostala uwzglgdniona w rozstrzygnigciu sprawy podatkowej, po-
woduje zwolnienie z obowigzku zaptaty podatku w zakresie wynika-
jacym ze zdarzenia bedacego przedmiotem interpretacji. Zastosowa-
nie si¢ do indywidualnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego
konstytuuje prawo jej adresata do objgcia go ochrong prawng w przy-
padku zmiany lub uchylenia tej interpretacji oraz nieuwzglednienia jej
w rozstrzygnieciu sprawy podatkowej. Podnies¢ i podkresli¢ przy tym
nalezy, ze przywotywana ochrona prawna wraz zaistnieniem sytuacji
zmiany, uchylenia lub nieuwzglgednienia interpretacji zaczyna dzialaé
Z mocy samego prawa, na co wskazujg dotyczace jej ustawowe sformu-
fowania: ,,nie moze szkodzi¢” — art. 14k § 1 oraz ,,powoduje zwolnie-
nie” — art. 14m § 1.

Z powyzszego wynika, ze prawo objecia ochrong prawng z tytutu
zastosowania si¢ do interpretacji przepiséw prawa podatkowego stano-
wi prawo przewidziane w przepisach prawa podatkowego. Prawo to po-
wstaje z mocy prawa z tytulu zastosowania si¢ przez odbiorcg interpre-
tacji ogblnej oraz przez adresata indywidualnej interpretacji przepisow
prawa podatkowego do tej interpretacji w zakresie wynikajacym ze
zdarzenia bgdgcego przedmiotem interpretacji i realizuje sie, réwniez
Z mocy samego prawa, przewidziang w art. 14k—14m o.p. ochrong praw-
ng w przypadku zmiany lub uchylenia interpretacji, jak réwniez w razie
nieuwzglednienia jej w rozstrzygnigciu sprawy podatkowe;.

Wydanie i otrzymanie interpretacji przepiséw prawa podatkowego
nie tworzy praw i obowigzkéw w rozumieniu tego prawa. Dopiero za-
stosowanie wszystkich adekwatnych przepiséw dotyczacych interpre-
tacji prowadzi do oceny, ze skonstruowana na ich podstawie instytucja
prawna interpretacji przepiséw prawa podatkowego w rozumieniu or-
dynacji podatkowej spelnia funkcje ochronng w zakresie, w jakim zain-
teresowany podatnik zastosowat si¢ do interpretacji, przy czym w przy-
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padku interpretacji indywidualnych ochrona ta dotyczy¢ bedzie tylko
ich adresatéw. Jezeli wigc pierwszym podstawowym celem, zadaniem,
przeznaczeniem realizowanej instytucji interpretacji przepisOw prawa
podatkowego jest przekazywanie informacji o mozliwosciach stosowa-
nia interpretowanego prawa, a wigc wskazywanie okreslonych wzoréw
jego stosowania i przestrzegania, to drugg zasadniczg funkcjg tej insty-
tucji jest ukonstytuowanie ochrony prawnej przystugujacej podmiotom,
ktére zgodnie z prawem do informacji uzyskanych z interpretacji zasto-
sowaly si¢. Przedsiebiorca, ktéry zaplanowal, utozyt i prowadzi okre-
Slone sprawy swojej dzialalnosci gospodarczej zgodnie z wynikajacy-
mi z odpowiedniej w ich zakresie interpretacji wzorami przestrzegania
prawa, posiada dostateczne podstawy prawne, azeby przewidywacé, ze
w przypadku wszczgcia postgpowania w przedmiocie tych spraw orga-
ny podatkowe beda postgpowaly zgodnie z wzorami stosowania pra-
wa wynikajacymi z tej samej interpretacji. Jezeli stanowisko — oceny
prawne — organéw podatkowych miatoby ulec zmianie, to jest gdyby
interpretacja, do ktérej stosowal si¢ przedsiebiorca, zostata zmieniona
lub nieuwzgledniona w rozstrzygni¢ciu sprawy podatkowej, przedsig-
biorcy przystuguje z mocy prawa ochrona prawna w postaci okreslo-
nego zwolnienia z obowiazku zaptaty podatku, nienaliczania odsetek
za zwloke, niewszcznania postgpowania karnego w zakresie wyznaczo-
nym uprzednim zastosowaniem si¢ do interpretacji.

Obydwie rozwazone funkcje interpretacji przepiséw prawa podat-
kowego realizowane sg pod warunkiem, ze zainteresowany zapozna si¢
z trescig interpretacji oraz — nastepnie — do niej si¢ zastosuje. W tym
celu interpretacje indywidualne doreczane sg zainteresowanemu. Do-
reczona interpretacja moze réwniez stanowic¢ przedmiot skargi do sagdu
administracyjnego, jezeli zainteresowany nie aprobuje jej tresci i dazy
do wydania nowej interpretacji, po uchyleniu zaskarzonej interpretacji
przez sad.
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5. Doreczenie interpretacji a zakonczenie postepowania
w sprawie wydania indywidualnej interpretacji przepiséw
prawa podatkowego

W doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie sadéw administracyj-
nych nigdy nie bylo kwestionowane, ze wydane indywidualne interpre-
tacje przepiséw prawa podatkowego podlegajg dorgczeniu. Obowigzek
doreczenia tych interpretacji wynika jednoznacznie z art. 14h o.p. na-
kazujacego stosowaé odpowiednio w postgpowaniu interpretacyjnym
normujace doreczenia przepisy rozdzialu 5 dziatu IV o.p. Obowiagzek
dorgczenia interpretacji nie oznacza jednak, ze dorgczenie to stanowi
element — zakoriczenie postepowania o wydanie interpretacji. Zgodnie
z tym stanowiskiem indywidualne interpretacje przepiséw prawa po-
datkowego dorgczane sg niezwlocznie, to jest bez zbednej zwloki, po
wydaniu interpretacji.

W dniu 14 grudnia 2009 r. Naczelny Sad Administracyjny, w skia-
dzie catej Izby Finansowej, podjat uchwate, sygn. akt IT FSK 7/09,° na-
stepujacej treSci: W stanie prawnym obowigzujacym od dnia 1 lipca
2007 r7 pojecie ,,niewydanie interpretacji”, uzyte w art. 140 § 1 o.p.,
nie oznacza braku jej dorgczenia w terminie 3 miesi¢cy od dnia otrzy-
mania wniosku, o ktérym mowa w art. 14d powolanej ustawy.

Generalnie rzecz oceniajac, tez¢ prawng uchwaly calej [zby Finan-
sowej Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 grudnia 2009 r., 11
FPS 7/09, uzasadniajg trzy argumenty natury systemowe;j:

1) wyktadnia jezykowa,

2) wyktadnia systemowa oraz

3) wykladnia celowosciowa regulacji prawnych indywidualnych

interpretacji przepiséw prawa podatkowego.

Po pierwsze. Czasownik ,wyda¢”, w modalnosci — ,,wydanie”,
w kontekscie frazeologicznym: ,,wydanie czego$” — w rodzaju: wyro-
ku, orzeczenia, zaswiadczenia, opinii, w je¢zyku naturalnym polskiego
prawodawcy zasadniczo nie oznacza przytoczonych przedmiotéw dore-

6 Uchwata catej Izby Finansowej NSA z dnia 14 grudnia 2009 r., sygn. akt Il FSK 7/09; Cen-
tralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl

7 To jest od dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy — Ordy-
nacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 217, poz. 1590).
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czenia.® W tym kontekscie (stricte jezykowym) ,,wyda¢”, zasadniczo nie
oznacza ,,dorgczy¢”, a ,,doreczy¢”, nie znaczy ,,wydac”. Z tego punktu
widzenia ,,wyda¢ interpretacj¢”, nie jest tozsame z ,,doreczy¢ interpre-
tacje”.

W przepisach rozdzialu la dziatlu II o.p., stanowiacego o inter-
pretacjach prawa podatkowego, ustawodawca uzywa terminéw ozna-
czajacych wydanie i oznaczajacych doreczenie, ale czyni to w r6znych
przedmiotach i zapisach normatywnych.

W przepisie art. 14d, z ktérego wynika unormowanie terminu wy-
dania interpretacji indywidualnej, mowa jest tylko i wylgcznie o wyda-
niu interpretacji (,,interpretacje wydaje si¢”), a nie réwniez o jej dorg-
czeniu, choé zapis w postaci: ,,wydaje si¢ i dorecza”, wobec zasadniczej
nietozsamosci semantycznych znaczen ,wydania” i ,,doreczenia”, dla
przyjecia, ze postgpowanie interpretacyjne koriczy dorgczenie sporza-
dzonej interpretacji, bylby jezykowo i gramatycznie poprawny, a dla ja-
snosci wypowiedzi réwniez i pozadany.

Po drugie. Racjonalny ustawodawca powinien przestrzegac jednej
z podstawowych zasad poprawnego stanowienia prawa, ktorej realiza-
cji nalezy od niego wymagac i oczekiwaé. Sprowadza si¢ ona do tego,
ze — szczegblnie w ramach jednego, tego samego aktu prawnego — dla
oznaczenia jednakowych poje¢ trzeba uzywaé jednakowych okreslen,
a r6znych poje¢ nie powinno oznaczaé si¢ tymi samymi okreslenia-
mi.” Rozwazania analizowanej uchwaty, odwotujace si¢ do poje¢ ,wy-
dania” i ,,doreczenia” innych anizeli indywidualne interpretacje prawa
podatkowego wynikéw postepowari prawnych unormowanych w ordy-
nacji podatkowej, nie oznaczaty nieuwzgledniania autonomicznosci po-
stepowania ,.interpretacyjnego”, czy tez wykorzystywania w egzegezie
jego pojec ,,szablonu interpretacyjnego” wypracowanego na podstawie
przepiséw niemieszczacych si¢ w regulacjach i przywotaniach rozdzia-
tu 1a dziatu II o.p. Mialy one na celu sprawdzenie i ustalenie, réwniez
na podstawie analiz wykladni systemowej, co oznacza pojg¢cie ,,wyda-
nie” interpretacji, ktérym to terminem — ,,wydanie” — ustawodawca na-

8 Por. np. Maty stownik jezyka polskiego, praca zbiorowa pod red. S. Skorupki, H. Auderskiej,
Z. kempickiej, Warszawa 1968, s. 922, Stownik poprawnej polszczyzny PWN, praca zbioro-
wa pod red. W. Doroszewskiego, Warszawa 1973, s. 899.

9 Analogicznie: uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 marca 1995 r., sygn. akt
W 13/94, Lex nr 25544,
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zywa w ordynacji takze ukonstytuowanie bytu prawnego decyzji, po-
stanowienia, zaswiadczenia.

Na zakoriczenie tych krétkich rozwazani z obszaru wykorzysta-
nia jezyka w badanych tekstach prawnych doda¢ nalezy, ze wskazanie
w art. 14e § 2 o.p. podmiotu, ,.ktéremu w danej sprawie interpretacja
zostata wydana”, w §wietle przytoczonych argumentéw nie uzasadnia
dostatecznie tezy, ze wydanie interpretacji oznacza réwniez jej dore-
czenie. Jezeli natomiast podmiot z art. 14e § 2 to ten, ktéremu interpre-
tacje dorgczono, to zwazy¢ nalezy, ze interpretacja jest dorgczana, na-
wet gdyby doreczenia nie uznawato si¢ za element pojecia jej wydania.
W regulacjach rozdziatu la dziatu II o.p. pojgcia ,,wydania i dorgcze-
nia”, w kazdej modalnosci czy odmianie oznaczajacych je stéw, zasad-
niczo nie sg ze sobg tozsame.

Po trzecie. Celem postgpowania ,interpretacyjnego” jest wyda-
nie prawidlowej, to jest zgodnej z prawem, uwzgledniajgcej dorobek
orzecznictwa, doktryny oraz inne adekwatne materiaty interpretacyjne
indywidualnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego. Celem tym
nie jest natomiast, a w kazdym razie nie powinno by¢, wydanie jakiej-
kolwiek, byle w terminie, interpretacji, czy tez uzyskanie stanu inter-
pretacji milczacej. Dysponent takiej, jak ostatnio wymienione, interpre-
tacji moze spodziewac si¢ rychtej jej zmiany — z urzedu przez Ministra
Finanséw, na podstawie art. 14e § 1 o.p. Ochrona prawna z tytutu za-
stosowania si¢ do nieprawidlowej (wydanej lub milczacej) interpretacji
prawa podatkowego nie lezy niewatpliwie w interesie Panistwa — funk-
cjonujacych w ramach jego prawa podatkobiorcow — ale takze i zainte-
resowanych uzyskaniem interpretacji, jezeli zamierzajg przy jej wyko-
rzystaniu, szczegdlnie na relatywnie dtugi okres, ulozy¢ swoje sprawy
podatkowe. Problematycznie prawidlowa interpretacja milczaca na
krétka mete moze by¢ dla zainteresowanego pozyteczna, o wiele bar-
dziej zabezpieczy¢ zastugujgce na ochrong interesy strony postgpowa-
nia interpretacyjnego.

Nie nalezy myli¢ zadai postepowania ,.interpretacyjnego” z ce-
lami instytucji interpretacji indywidualnej albo tez interpretacji przez
zainteresowanego uzyskanej. Zadaniem, celem postepowania inter-
pretacyjnego jest wydanie prawidlowej interpretacji. Celem interpre-
tacji jest za$ budowanie w praktyce opodatkowania zaufania do orga-
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néw administracji skarbowej i stosowanego przez nie prawa, zwlaszcza
zas zwigkszenie jego przewidywalnosci.'’ Takie cele spetni¢ moze naj-
bardziej wydana, prawidiowa, zgodna z prawem, uwzgledniajaca od-
powiedni material interpretacyjny pisemna indywidualna interpretacja
przepiséw prawa podatkowego.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich zastosowanie przeprowa-
dzonej przez Naczelny Sad Administracyjny wyktadni prawa powoduje
stan niepewnosci zainteresowanego w zakresie daty wydania interpre-
tacji, a przez to i czasu powstania interpretacji milczgcej w rozumie-
niu art. 140 § 1 o.p. W zwiazku z tym, wnioskiem z dnia 20 listopada
2012 r. (nr RPO - 716418 — 12 — V/ST) Rzecznik Praw Obywatelskich
wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci
art. 140 § 1 o.p. z zasada zaufania obywateli do paristwa i prawa wy-
nikajaca z art. 2 Konstytucji RP." Zdaniem Rzecznika Praw Obywa-
telskich w powolanej uchwale z dnia 14 grudnia 2009 r., sygn. akt II
FPS 7/09, Naczelny Sagd Administracyjny utozsamit wydanie interpre-
tacji z faktem jej sporzadzenia przez organ na piSmie oraz opatrzeniem
datg i podpisem upowaznionej osoby, a nie z faktem zakomunikowa-
nia jej adresatowi. Wyktadnia dokonana w tym zakresie przez Naczel-
ny Sad Administracyjny powoduje, ze przez niewydanie interpreta-
cji indywidualnej w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania wniosku
przez organ podatkowy nalezy rozumie¢ niesporzadzenie jej w tym ter-
minie na piSmie przez organ podatkowy. W rezultacie, dzialajagc w za-
ufaniu do instytucji ,,milczacej” interpretacji, wnioskodawca moze nie
mie¢ swiadomosci, Ze w jego sprawie zostala sporzgdzona, lecz jeszcze
nie zostala mu dorgczona interpretacja indywidualna pozbawiajgca go
ochrony przewidzianej przepisami ordynacji podatkowej. W ten spo-
s6b art. 140 § 1 o.p. traci swoj gwarancyjny charakter. W ocenie Rzecz-
nika Praw Obywatelskich zastosowana w art. 140 § 1 o.p. konstrukcja
prawna polegajgca na tym, ze niewydaniem przez organ podatkowy in-
terpretacji indywidualnej jest niesporzadzenie jej na piSmie w przewi-
dzianym przez prawo terminie, narusza zasad¢ zaufania obywateli do
pafistwa i prawa. Nie ulega bowiem watpliwosci w Swietle przepisow

10 R. Mastalski, Charakter prawny interpretacji prawa podatkowego dokonywanej przez Mini-
stra Finanséw, ,Jurysdykcja Podatkowa” 2007, nr 1, s. 11.
1 Whiosek opublikowany na stronach internetowych http://www.brpo.gov.pl
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prawa (art. 14k § 11 art. 140 § 1 in fine o.p.), ze zaréwno wydanie, jak
tez niewydanie interpretacji indywidualnej wywiera skutki materialno-
prawne po stronie podatnika. Skoro wigc interpretacja indywidualna
(badZ jej brak) wyznacza sytuacje prawng jednostki, udzielajac jej (od-
mawiajac) odpowiedniej ochrony w sprawach podatkowych, to skutek
6w powinien by¢ powigzany z zakomunikowaniem stanowiska orga-
nu podatkowego samemu zainteresowanemu. W przeciwnym przypad-
ku po stronie podatnika powstaje stan niepewnosci co do tego, czy jego
stanowisko zostalo podzielone przez organ podatkowy, a tym samym
czy moze on realizowaé swoje sprawy podatkowe w oparciu o to sta-
nowisko.

W ten sposéb instytucja indywidualnej interpretacji traci swdj
gwarancyjny charakter. Konsekwentnie nalezy bowiem przyjaé, ze
obowigzujace prawo reguluje, w jakim terminie interpretacja indywi-
dualna powinna zosta¢ sporzgdzona na piSmie przez organ podatko-
wy, nie reguluje natomiast, w jakim terminie juz sporzadzona interpre-
tacja powinna zosta¢ dorgczona podatnikowi. W efekcie art. 140 § 1
0.p. nie zapewnia podatnikom bezpieczenistwa prawnego. Nie umozli-
wia wiec decydowania o swoim postgpowaniu w oparciu o petng znajo-
mos¢ przestanek dziatania organéw panstwowych. Nie mozna przeciez
moéwié o znajomosci tych przestanek przed ich zakomunikowaniem po-
datnikowi poprzez dorgczenie badZ ogloszenie.

W istocie art. 140 § 1 o.p. wigze zatem skutek materialnopraw-
ny wystepujacy po stronie wnioskodawcy z brakiem po stronie orga-
nu czynnosci o charakterze wewnetrznym. Nalezy odrzuci¢ poglady
gloszace, ze skutek milczacej zgody zachodzi w razie niepodpisania
(niewydania) rozstrzygniecia w okreslonym ustawa terminie badZ tez
w przypadku niewystania go do strony w tym czasie, i przyjaé, ze sku-
tek taki nalezy wigza¢ wyltacznie z brakiem uzewnetrznienia (dorgcze-
nia, ogloszenia) stanowiska organu stronie.

W przypadku regulowanym art. 140 § 1 o.p. niewydanie inter-
pretacji indywidualnej nie moze by¢ laczone z bezczynnoscig organu
administracji publicznej, lecz jest normalnym sposobem zalatwienia
wniosku o wydanie indywidualnej interpretacji przepisOw prawa po-
datkowego. Stad tez skutek prawny w postaci przyjecia fikcji wydania
interpretacji stwierdzajacej prawidlowos¢ stanowiska wnioskodawcy
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powinien by¢ powiazany z brakiem zakomunikowania wnioskodawcy
stanowiska organu. Tylko wéwczas bowiem mozna zapewni¢ bezpie-
czefistwo prawne podatnikowi, a wigc uczynié¢ zados¢ zasadzie zaufa-
nia obywateli do paristwa i prawa.

Z tych powodéw, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, art.
140 § 1 o.p. jest niezgodny z zasada zaufania obywateli do parstwa
i prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP przez to, ze pozbawia wnio-
skodawce pelnej wiedzy dotyczacej daty wejscia w zycie w stosunku do
jego osoby ,,milczacej” indywidualnej interpretacji podatkowe;.

7. Uwagi koncowe

Z przytoczonych obszernie fragmentéw uzasadnienia wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, ze w istocie Rzecznik nie zga-
dza si¢ po prostu z tezami prawnymi uchwaly calej Izby Finansowe;j
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 grudnia 2009 r., sygn.
akt II FSK 7/09, do czego, rzecz jasna, jak kazdy ma prawo, chociaz
—1ipomimo to — uchwata ta jest wigzaca na podstawie i w rozumieniu
art. 269 § 1 p.p.s.a.

Przedwczesne i niestosowne bytoby ocenianie tego wniosku przed
jego rozstrzygnieciem przez Trybunal Konstytucyjny, jednakze w ob-
szarze prawnym, w ktérym Rzecznik Praw Obywatelskich si¢ wypo-
wiedzial, poczyni¢ nalezy kilka uwag i konstatacji.

Dorgczenie indywidualnej interpretacji przepiséw prawa podat-
kowego jest niezwykle wazne dla realizacji informacyjnej i ochronnej
funkcji interpretacji, jednakze dorgczenie ani nawet wydanie interpre-
tacji nie wywiera jeszcze zadnego skutku dla zainteresowanego w za-
kresie praw i obowigzkéw unormowanych materialnym prawem po-
datkowym. Rozwazana interpretacja nie jest formalnie wigzaca ani dla
zainteresowanego podatnika, ani dla organéw podatkowych. Podatnik
moze, ale nie ma prawnego obowiazku, zastosowac si¢ do tresci inter-
pretacji; zgodnie z art. 14k i art. 14m § 1 o.p. interpretacja moze by¢
réwniez nieuwzgledniona w rozstrzygnieciu sprawy podatkowej — wy-
mienione przepisy wprost i jednoznacznie o tym stanowig. Dopiero za-
stosowanie si¢ do interpretacji, w tym réwniez do interpretacji milczg-

175



Jacek Brolik

cej, wywoluje skutki prawne oraz zwiazang z nimi ochron¢ prawng
w przypadku zmiany lub uchylenia interpretacji.

Zasadniczym nastepstwem naruszenia — przekroczenia wyznaczo-
nego przez art. 14d o.p. terminu do wydania indywidualnej interpreta-
cji prawa podatkowego jest powstanie z tego tytulu i na tej podstawie
skutku z art. 140 § 1 o.p. Przepis ten statuuje tak zwang interpretacje
milczacy, to jest tworzy w przypadku jego realizacji stan, w ktérym
w sytuacji niewydania interpretacji indywidualnej w terminie okreslo-
nym w art. 14d uznaje si¢, ze w dniu nastepujacym po dniu, w kt6-
rym uptynat termin do wydania interpretacji, zostala wydana interpre-
tacja stwierdzajaca prawidlowos¢ stanowiska wnioskodawcy w pelnym
zakresie. Spelnienie przestanek art. 140 § 1 o.p. koniczy postgpowanie
Linterpretacyjne” w danej indywidualnej sprawie. Ewentualne postepo-
wanie w przedmiocie zmiany interpretacji milczace;j jest juz innym, od-
rebnym (w stosunku do pierwszego z wymienianych) postgpowaniem.
Z powyzszego wynika, ze postgpowanie w sprawie wydania indywi-
dualnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego moze zakonczyé
sie¢ w dwojaki sposéb: albo 1/ wydaniem — w terminie przewidzianym
przez prawo — interpretacji, albo tez 2/ powstaniem stanu interpreta-
cji milczacej — wobec przekroczenia terminu do wydania interpretacji.
Interpretacja sporzadzona po terminie przewidzianym przez prawo do
jej wydania nie bgdzie zgodng z prawem interpretacjg przepiséw pra-
wa podatkowego w rozumieniu rozdziatu la dziatu II o.p., poniewaz
ukonstytuowata si¢ po zakonczeniu — powstaniem stanu interpretacji
milczacej — postgpowania interpretacyjnego. Tego rodzaju interpreta-
cja, wydana po zakoniczeniu postgpowania interpretacyjnego, to znaczy
po zakoriczeniu postgpowania przewidzianego dla wydania indywidu-
alnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego, nie bedzie miala zna-
czenia prawnego interpretacji, o ktérej mowa w rozdziale la dziatu II
0.p., z tego tez powodu — w razie jej zaskarzenia — zostanie uchylona
przez sad administracyjny. Jezeli interpretacja ta zostanie jednak wy-
dana, a nastepnie dorgczona, na podstawie jej tresci zainteresowany be-
dzie mogt stwierdzié, ze sporzgdzono ja po uplywie terminu do wyda-
nia interpretacji; ewentualny spér prawny w tym zakresie moze zostaé
rozstrzygnigty przez sad administracyjny.
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Na podstawie art. 7 Konstytucji RP i art. 120 o.p. (w zw. z art. 14h
0.p.) podatkowe organy interpretacyjne zobowigzane sa do stosowania
1 przestrzegania prawa, wobec czego nie moga — nie maja prawa — wy-
da¢ interpretacji po uptywie ustawowego terminu do jej wydania. Po-
nadto, na podstawie art. 14h o.p., w postepowaniu interpretacyjnym od-
powiednie zastosowanie znajduje (réwniez) art. 140 o.p. Na podstawie
tego przepisu podatkowe organy interpretacyjne zobowigzane sg zawia-
domi¢ stron¢ o kazdym przypadku niezalatwienia sprawy we wiasci-
wym terminie, podajac przyczyny niedotrzymania terminu [...]. Ten
sam obowiazek ciazy na organie réwniez w przypadku, gdy niedotrzy-
manie terminu nastapito z przyczyn niezaleznych od organu. Zastoso-
wanie trybu prawnego z art. 14h w zw. z art. 140 o.p. wskaze stronie
czas rozpoznawania wniosku o wydanie interpretacji, z czego wynikac
moze réwniez data powstania stanu interpretacji milczace;.

W swietle powyzszego najwazniejsze jest, zeby podatkowe orga-
ny interpretacyjne rzetelnie przestrzegaly obowigzujace prawo, to zna-
czy nie sporzadzaly interpretacji po uptywie ustawowego terminu do
ich wydania oraz o przekroczeniu tego terminu informowaty zaintere-
sowanego.
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SPOLKA CYWILNA W PODATKU OD NIERUCHOMOSCI
W SWIETLE DEFINICJI PODATNIKA Z ART. 78§ 112
ORDYNACJI PODATKOWEJ (NA TLE ORZECZNICTWA
SADOW ADMINISTRACYJNYCH)

Grzegorz Dudar

1. Uwagi ogdéine

Okreslenie podmiotu, na ktérym cigzy obowigzek podatkowy, jest
niezbg¢dng czynnoscig dla prawidtowego uksztaltowania stron stosunku
prawnopodatkowego. Ustalenie, kto jest podatnikiem, a w konsekwen-
cji podmiotem zobowigzanym do zaptaty podatku, powinno by¢ jedng
z pierwszych czynnosci podejmowanych przez organy podatkowe, jesz-
cze przed wszczeciem wiasciwego postgpowania podatkowego. To bo-
wiem do podatnika powinny by¢ skierowane pierwsze pisma w kazdej
sprawie, czy to wezwania w ramach podejmowanych czynnosci spraw-
dzajacych, czy tez postanowienia wszczynajace postgpowania podatko-
we.

Wydawa¢ by si¢ moglo, ze okreslenie podmiotu, na ktérym cigzy
obowigzek podatkowy, nie powinno stwarza¢ wigkszych probleméw,
szczegblnie ze przepis art. 7 § 11 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa, zawierajacy ogdlna definicj¢ podatnika, jako
jeden z nielicznych w o.p. obowigzuje w niezmienionym brzmieniu od
poczatku obowigzywania tejze ustawy. Czytamy w nim, ze podatni-
kiem jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna
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niemajaca osobowosci prawnej, podlegajaca na mocy ustaw podatko-
wych obowigzkowi podatkowemu (§ 1), zas ustawy podatkowe mogg
ustanawia¢ podatnikami inne podmioty niz wymienione w § 1 (§ 2).
Analiza powyzszej regulacji wskazuje, ze ustawodawca dla okreslenia
podatnika postuzyl si¢ kryterium, ktére wywodzi si¢ z przepiséw cze-
sci ogdlnej kodeksu cywilnego,' wskazujgcego podzial podmiotéw na:
osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne niemajgce oso-
bowosci prawnej. O tym, czy dana osoba jest podatnikiem, decyduje
prawo podatkowe materialne.> Mozna zatem wyprowadzi¢ z powyzsze-
go przepisu zasade, ze podatnikami mogg by¢, co do zasady, osoby
fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowo-
sci prawej, podlegajace na podstawie szczegdlnych ustaw materialne-
go prawa podatkowego obowigzkowi podatkowemu. Jednoczesnie usta-
wy te mogg (art. 7 § 2 o.p.) ustanawia¢ podatnikami inne podmioty
niz osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki organizacyjne niema-
jace osobowosci prawnej, jednakze z uwagi, ze jest to wyjatek od zasa-
dy wyrazonej w art. 7 § 1 o.p., powinno to wyraznie i jasno by¢ zapi-
sane w takiej ustawie. WyraZne i jednoznaczne okreslenie podatnikdw
w poszczeg6lnych ustawach materialnego prawa podatkowego stanowi
réwniez realizacje konstytucyjnej zasady ustawowe]j okreslonosci ele-
mentéw konstrukcyjnych podatkéw wynikajacej z art. 217 Konstytu-
cji RP.

Niestety, mimo blisko 18-letniego obowigzywania art. 7 § 11 2
0.p., w zakresie niektérych podatkéw okreslenie podmiotu, na ktérym
cigzy obowigzek podatkowy, stwarza w dalszym ciggu liczne proble-
my. Przykladem takich podatkéw jest podatek od nieruchomosci, rol-
ny i lesny. W praktyce samorzadowych organéw podatkowych wiele
watpliwosci, wynikajacych niestety réwniez z rozbieznego orzecznic-
twa sgdowoadministracyjnego, budzi kwestia opodatkowania gruntéw
i obiektéw budowlanych wykorzystywanych przez spé6tki cywilne. Pro-
blem sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie — na kim, na spdlce cy-
wilnej, czy tez na wspdlnikach takiej spéiki cigzy obowigzek podatko-

1 C. Kosikowski, Komentarz do art. 7 ustawy — Ordynacja podatkowa, [w:] J. Brolik, R. Do-
wgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz. Warszawa 2013, wersja elektroniczna Lex.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 wrzes$nia 2008 r., sygn. akt Il SA/Wa 848/08, Lex nr
465705.
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wy w podatku od nieruchomosci? Wydawac by si¢ moglo, ze powyzsza
kwestia nie ma istotnego znaczenia, bowiem jaka jest réznica, czy po-
datek zaptaci spétka cywilna czy tez wspdlnicy spétki cywilnej, skoro
ekonomiczny cigezar podatku i tak ponoszg te same osoby. Nic bardziej
mylnego. Pamigta¢ bowiem nalezy, ze w podatku od nieruchomosci
(podobnie w podatku rolnym i leSnym) w inny sposéb powstaje zobo-
wigzanie podatkowe wzgledem oséb prawnych i jednostek organiza-
cyjnych, w tym spdlek nieposiadajacych osobowosci prawnej (z mocy
prawa), inaczej zas wzgledem oso6b fizycznych (dorgczenie decyzji usta-
lajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego). Wigze si¢ to z innym
sposobem informowania organéw podatkowych o zdarzeniach powo-
dujacych powstanie obowigzku podatkowego (obowigzek sktadania de-
klaracji na podatek lub informacji na podatek), innymi terminami plat-
nosci podatku, innym liczeniem odsetek za zwlok¢ czy innym trybem
ewentualnego obiegania si¢ o zwrot lub stwierdzenie nadptaty. Tak-
7e na etapie wystawiania tytulu wykonawczego i postgpowania egze-
kucyjnego pojawiaja si¢ istotne rdéznice, bowiem inne osoby (podmio-
ty) ponosza odpowiedzialnos¢ za zaleglosci podatkowe os6b prawnych
i jednostek organizacyjnych, inne za$ za osoby fizyczne, szczeg6lnie
pozostajace w zwigzku maltzeniskim.

Celem niniejszej publikacji jest przedstawienie instytucji spotki
cywilnej na tle definicji podatnika zawartej w art. 7 o.p., ze szczegol-
nym uwzglednieniem orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, w za-
kresie podmiotowosci podatkowej w podatku od nieruchomosci.

2. Charakter prawny spétki cywilnej

Spotka cywilna jest umownym stosunkiem zobowigzaniowym,
w ktérym wspdlnicy zobowigzujg sie do Swiadczenia polegajacego na
dazeniu do osiagnigcia wspdlnego celu gospodarczego poprzez dziata-
nie w oznaczony sposéb, w szczegdlnosci poprzez wniesienie wktadéw
(art. 860 § 1 kc.). Wspdlnicy sp6tki cywilnej ponosza solidarng odpo-
wiedzialnos¢ za zobowigzania spotki (art. 865 kc.). Z powyzszej defi-
nicji wynika, iz spétka cywilna jest niczym innym jak umowg cywil-
noprawng pomiedzy wspolnikami, zawartg dla realizacji okreSlonego
celu gospodarczego. Dlatego tez dla zobrazowania charakteru tego zo-
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bowigzania nie powinno si¢ uzywaé zwrotu ,,spétka cywilna”, lecz
,umowa sp6tki cywilnej”. W wyniku zawarcia umowy spétki cywilnej
nie mamy do czynienia z zadnym nowym podmiotem czy jednostkg or-
ganizacyjng, lecz jedynie ze stosunkiem zobowigzujagcym wspdlnikéw
do wspdlnego prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.

Status spotki cywilnej i jej wspolnikéw budzil wiele watpliwosci
w doktrynie, czego dowodem jest niezliczona liczba monografii i pu-
blikacji w tym zakresie,> tym niemniej zdecydowanie przewazal po-
glad, ze spétka cywilna nie ma osobowosci prawnej. Wynika powyzsze
z tresci art. 33 kc., zgodnie z ktérym osobami prawnymi sa Skarb Pan-
stwa oraz jednostki organizacyjne, ktérym przepisy szczegdlne przy-
znajg osobowos¢ prawna. Zaden przepis takiej zdolnosci nie przyzna-
wal i nie przyznaje spélce cywilnej. Poglad ten zostal potwierdzony
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, ktory w uchwale z 26.01.1996 r.*
stwierdzit, ze sp6tka cywilna nie ma zdolnosci prawnej takze w zakre-
sie prowadzonej dzialalnosci gospodarczej. Tym niemniej przyjmowa-
no, ze spétka cywilna, ze wzgledu na swdj charakter, moze by¢ uznana
za jednostke organizacyjng niemajacg osobowosci prawnej, albowiem
szczegbtowe przepisy, w okreslonych sytuacjach, uznawaty jg za pod-
miot gospodarczy. W mojej ocenie powyzszy poglad, o ile znajdowat
oparcie w stanie prawnym obowigzujacym do konica 2000 r., obecnie
stracit swoja aktualnos¢. Na gruncie obowigzujacego prawa spoétka cy-
wilna nie moze by¢ uznana nie tylko za osobg¢ prawna, ale réwniez za
jednostke organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej. Zaden przepis
prawa nie przyznaje spélce cywilnej praw lub uprawnien, ktére dawaty-
by podstawe do uznania jej za ,,utomng osobg prawng”.

Z dniem 1 stycznia 2001 r., na skutek zmiany kilku ustaw (nowe-
lizacji ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. Prawo dziatalnosci gospodar-
czej — obecnie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, wejscia
w zycie ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spétek handlowych
oraz nowelizacji ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Reje-
strze Sadowym) nie budzi juz watpliwosci, ze w rozumieniu prawa cy-

3 Zob. m.in. W. Pyziot, Spétka cywilna, [w:] Prawo spotek, pod red. S. Wiadyki, Krakéw 1991;
W. Goérecki, Podmiotowos$¢ prawna spotki cywilnej, zagadnienia wybrane, ,Kwartalnik Pra-
wa Prywatnego” 1999, nr 3; K. Konieczny, Charakter prawny spotki cywilnej — ewolucja po-
gladéw w orzecznictwie i doktrynie, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2000, nr 7.

4 Sygn. akt 11l CZP 111/95, OSN 1996, nr 5, poz. 63.
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wilnego jak i przepiséw o dziatalnosci gospodarczej spétka cywilna
nie jest przedsiebiorca (podmiotem gospodarczym). W art. 2 ust. 2 pra-
wa dziatalnosci gospodarczej za przedsigbiorcéw uznano wspolnikéw
spoiki cywilnej, a nie spétke (obecnie art. 4 ust. 2 ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej), zas w art. 36 ustawy o Krajowym Rejestrze
Sadowym pominieto spétki cywilne w wykazie przedsigbiorcéw. Row-
niez art. 4 § 1 pkt 1 kodeksu spoétek handlowych nie wymienia spétki
cywilnej jako sp6iki osobowe;.

Zaznaczy¢ nalezy, ze mimo wprowadzenia od 25 wrzesnia 2003 r.
nowych uregulowan, w Swietle ktérych koncepcja podmiotéw pra-
wa cywilnego ulegta zasadniczej zmianie (zob. art. 33! kc.), spétka cy-
wilna nie zostala uznana za jednostke organizacyjng, ktérym prze-
pisy prawa przyznajg zdolnos¢ prawng. Do kategorii tej zaliczane sg
przede wszystkim osobowe spétki prawa handlowego (spétka jawna,
partnerska, komandytowa oraz komandytowo—akcyjna), spotki kapi-
talowe w organizacji, wspolnoty mieszkaniowe oraz gtéwne oddziaty
zagranicznych zaktadoéw ubezpieczen.’ Takze w najnowszej literaturze
przedmiotu, poddajacej analizie podmiotowos¢ spéiki cywilnej, jedno-
znacznie neguje si¢ fakt uznawania jej za jednostke organizacyjng po-
siadajacg zdolnos¢ prawna.®

Przyjaé¢ zatem nalezy, ze sp6tka cywilna nie ma zdolnosci praw-
nej, jak rowniez zdolnosci sgdowej, wekslowej, upadiosciowej i uktla-
dowe;j.” Podkreslit to Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 28 pazdzier-
nika 2003 r., (sygn. akt I CK 201/02, Lex nr 151608), stwierdzajac, ze
spoétka cywilna nie jest podmiotem prawnym odrebnym od wspdlni-
kéw, lecz jest wielostronnym stosunkiem zobowigzaniowym taczacym
wspdlnikéw. Zatem spoétka cywilna, nie posiadajac zdolnosci prawnej,
nie moze naby¢ w swoim imieniu zadnego prawa, w tym wtasnosci nie-
ruchomosci, uzytkowania wieczystego, a nawet posiadania nierucho-
mosci lub obiektu budowlanego. To wspélnicy takiej spétki, ktérymi

5 A. Kidyba (red.), K. Kopaczynska—Pieczniak, E. Niezbecka, Z. Gawlik, A. Janiak, A. Jedlin-
ski, T. Sokotowski, Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, Cze$¢ ogélna, Warszawa 2009.

6 M. Podle$, Charakter prawny spotki cywilnej na tle prawa polskiego i niemieckiego, Warsza-
wa 2008, s. 227.
7 W wyniku nowelizacji ww. ustaw stracita aktualno$¢ uchwata 7 sedzidw SN z dnia

26.01.1996 r., sygn. akt Ill CZP 111/95, w czesci dotyczacej przystugiwania spotce cywilnej
zdolno$ci sgdowej w postepowaniu przed sagdem gospodarczym w zakresie prowadzonej
dziatalnos$ci gospodarcze;j.
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mogg by¢ zaréwno osoby fizyczne, jak i prawne, sa podmiotem praw
1 obowigzkdw, a zatem takze wspotwiascicielami lub wspétposiadacza-
mi nieruchomosci lub obiektéw budowlanych.

Stosownie do art. 861 § 1 kc. wkiad wspélnika moze polega¢ na
whniesieniu do spétki cywilnej wiasnosci lub innych praw albo na §wiad-
czeniu ustug. Powyzszy przepis, w mojej ocenie, nie jest wystarczajacy
do uznania spétki cywilnej za jednostke organizacyjng nieposiadajaca
osobowosci prawnej. W doktrynie wskazuje sie, ze czynnosci zwigzane
z nabyciem wtasnosci nieruchomosci dokonywane sa co prawda przez
spolke, ale we ,,wspSlnym imieniu” wszystkich wspdlnikéw, a nie spot-
ki jako odrebnego od wspdlnikéw podmiotu prawnego.® Majatek spotki
cywilnej stanowi wspotwlasnosc¢ tgczng jej wspdlnikéw, z ktérych kaz-
dy ma prawo dysponowania tym majatkiem. Powyzsza konstrukcja jest
zblizona do wspélnosci majatkowej matzeriskiej, w ktérej kazdy z mat-
zonkow jest whascicielem (wspdtwlascicielem) catego, zgromadzonego
w trakcie trwania zwigzku malzenskiego majatku. Nikt jednak, mimo
facznej wspdlnosci majatkowej, nie uznaje malzenistwa, czy tez obojga
malzonkéw za jednostke organizacyjng. Podobnie zatem nalezy trak-
towac¢ majatek w spétce cywilnej. Sam fakt mozliwosci wniesienia do
spotki prawa wiasnosci rzeczy nie jest wystarczajgcy do przyjecia, ze
jest ona jednostka organizacyjng nieposiadajacg osobowosci prawne;.

Zaprezentowa¢ rowniez warto poglad zaprezentowany w uzasad-
nieniu wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z 10 marca 2009 r., sygn.
akt P 80/08, ktory stwierdzil, analizujgc instytucj¢ spoétki cywilnej
w aspekcie cywilnoprawnym, ze ,,podmiotami praw i obowigzkéw
nabywanych w zwigzku z utworzeniem i funkcjonowaniem sp6tki sg
— lacznie — wszyscy wspdlnicy, wystepujacy na zewnatrz jako wielo-
podmiotowa, zorganizowana strona stosunkéw prawnych nawigzywa-
nych z osobami trzecimi, i zajmujacy pozycje wspotuprawnionych do
wspdlnego majatku, objetego rezimem wspélnosci tacznej (bezudzia-
towej, do niepodzielnej reki). Jezeli zadeklarowany w umowie spétki
wspdlny cel polega na prowadzeniu we wspdlnym imieniu i na wspol-
ny rachunek dziatalnosci gospodarczej lub zawodowej, za przedsiebior-
c6w sg uznawani sami wspdlnicy (zob. art. 43' kc., a w zakresie prawa
publicznego m.in. art. 4 w zw. z art. 2 u.s.d.g.).

8 A. Szajkowski, Prawo spétek handlowych, Warszawa 1995, s. 148.
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Powyzsze rozwazania w mojej ocenie jednoznacznie wskazuja, ze
w Swietle obowigzujacych przepiséw, wywodzacych si¢ z prawa cywil-
nego i gospodarczego, spotka cywilna (umowa sp6tki cywilnej) nie jest
ani osobg prawna, ani jednostka organizacyjng niemajacg osobowosci
prawnej. Z oczywistych wzgledéw spétka cywilna nie jest rowniez oso-
ba fizyczna, a zatem nie jest podmiotem wymienionym w art. 7 § 1 o.p.
jako ewentualny podatnik. Tym samym zdolno$¢ prawnopodatkowa
spotki cywilnej w swietle art. 7 § 2 o.p., majac na uwadze tzw. autono-
mie prawa podatkowego, moga okresla¢ wylacznie poszczegdlne usta-
wy materialnego prawa podatkowego, regulujace zasady opodatkowa-
nia w nawiazaniu do przedmiotu opodatkowania.” Tym niemniej takie
okreslenie jako wyjatek od zasady wynikajacej z art. 7 § 1 o.p. powinno
by¢ jasne i precyzyjne, aby nie byto watpliwosci, ze wolg ustawodawcy
byto w okreslonym stanie prawnopodatkowym obcigzy¢ obowigzkiem
podatkowym wtasnie spétke cywilna.

3. Spétka cywilna w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych

Stosownie do art. 3 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych, podatnikami podatku od nieruchomosci sg osoby fizyczne, oso-
by prawne, jednostki organizacyjne, w tym sp6tki nieposiadajgce oso-
bowosci prawnej, bedace wiascicielami lub posiadaczami samoistnymi
nieruchomosci lub obiektéw budowlanych, uzytkownikami wieczy-
stymi gruntéw badZ posiadaczami nieruchomosci lub ich czg¢sci albo
obiektow budowlanych lub ich czesci, stanowigcych wilasnos¢ Skar-
bu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli posiadanie
to wynika z umowy zawartej z wlascicielem lub jest bez tytutu praw-
nego. Wyraznie z tresci powyzszego przepisu wynika, ze ustawodaw-
ca w tym zakresie nawigzuje, podobnie zresztg jak w o.p., do cywili-
stycznego kryterium podmiotéw prawa. Przepis ten wskazuje zatem na
trzy kategorie podmiotéw, ktére mogg by¢ podatnikami — (1) osoby fi-

9 Powszechnie przyznaje sie podmiotowos$¢ prawnopodatkowg spétce cywilnej na gruncie
VAT i podatku akcyzowego, cho¢ ostatnio pojawiajg sie poglady podajace w watpliwo$¢
stusznos$¢ takiej praktyki — zob. A. Peczek—Tofel, M.S. Fotel, Czy spé6tka cywilna jest podat-
nikiem podatku VAT?, ,Monitor Podatkowy” 2009, nr 1, s. 50-53.
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zyczne, (2) osoby prawne oraz (3) jednostki organizacyjne. Nie jest na-
tomiast odrebng kategorig elementu podmiotowego ,,spétka nieposiada-
jaca osobowosci prawnej”. Do takiej konstatacji uprawnia uzyty przez
normodawce w art. 3 ust. 1 u.p.o.l. zwrot ,,w tym sp6iki nieposiada-
jace osobowosci prawnej”, ktéry odnosi si¢ do jednostek organizacyj-
nych. Nie powinno zatem budzi¢ watpliwosci, ze spétka nieposiadaja-
ca osobowosci prawnej musi by¢ jednostka organizacyjng. Dlatego tez,
aby mozliwe bylo uznanie spéiki cywilnej za podatnika, musi si¢ ona
miesci¢ w jednym z tych trzech pojec. Spétka cywilna, o czym byta juz
mowa we wczesniejszych rozwazaniach, nie jest osobg fizyczna, oso-
bg prawng ani jednostkg organizacyjng, w tym spotkg niemajgcg oso-
bowosci prawne;j.

Na tle brzmienia art. 3 ust. 1 u.p.o.l. w orzecznictwie sgdowoadmi-
nistracyjnym zarysowaly si¢ dwa przeciwstawne poglady.

3.1. Spélka cywilna jako podatnik podatku od nieruchomosci

Zgodnie z pierwszym z pogladéw spoétka cywilna, jako jednost-
ka organizacyjna nieposiadajgca osobowosci prawnej, jest podatnikiem
podatku od nieruchomosci. Powyzszy poglad zostal wyrazony przez
Naczelny Sad Administracyjny jeszcze na podstawie starych, juz nie-
obowigzujacych przepiséw: ustawy o podatkach i optatach lokalnych
w brzmieniu obowiazujacym przed 2003 r., kodeksu cywilnego oraz
kodeksu handlowego. Wskaza¢ w tym zakresie nalezy chociazby na
uchwale 5 sedziow NSA z 1 lipca 2002 r., sygn. akt FPK 4/02,"° w kt6-
rej sad stwierdzil, ze ustawa o podatkach i optatach lokalnych jedno-
znacznie w art. 2 ust. 1 stanowi, ze podatnikami w podatku od nieru-
chomosci sg osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne
niemajace osobowosci prawnej. Spétka cywilna jest jednostkg organi-
zacyjng niemajgcg osobowosci prawnej. Wobec tego spoétce cywilnej
jako organizacji wspdlnikéw, a nie wspdlnikom, przyznano podmio-
towos¢ podatkowoprawna. Podobnie wypowiedzial si¢ NSA w wyroku
z 31 maja 2005 r. w sprawie sygn. akt FSK 567/04"!, wskazujac, ze de-
cyzja okreslajaca podatek od nieruchomosci winna by¢ skierowana do
spotki cywilnej. Skoro ustawodawca wprost uznat za podmiot gospo-

10 ONSA 2003, nr 2, poz. 51, ,Monitor Prawniczy” 2002, nr 17, poz. 771 oraz Lex nr 78473.
" ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2007, nr 3, poz. 51 oraz Lex nr 273825.
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darczy spotke prawa cywilnego, jako jednostke gospodarcza, a nie po-
szczegOlnych wspdlnikéw tej spotki. Wobec tego to spéice cywilne;j,
jako organizacji wspdlnikéw, a nie wspdlnikom normodawca przyznat
podmiotowos¢ podatkowoprawng.

Wsréd wyrokéw zapadlych na tle obowigzujgcych przepiséw
u.p.o.l. na uwage zastuguje przede wszystkim wyrok NSA z 25 kwiet-
nia 2008 r., sygn. akt II FSK 226/07,"> w ktérym sad dokonal pogte-
bionej wyktadni art. 3 ust. 1 u.p.o.l., opierajac si¢ na autonomii prawa
podatkowego. Wskazal, ze dokonujac racjonalnej wyktadni prawa po-
datkowego, zalozy¢ niezbednie nalezy, ze stanowigc je, ustawodawca
znal inne galezie prawa, a w szczegdlnosci prawo cywilne. Znat wia-
sne wczesniejsze unormowania w przedmiocie wlasnosci, wspéiwta-
snosci i posiadania, wiedzial, ze, na podstawie art. 861, art. 862, art.
863 kc. whasnos¢ i inne prawa majgtkowe wniesione przez wspolnikéw
spotki cywilnej lub nabyte w czasie trwania spétki wchodza w sktad
majgtku wspdlnego wspdlnikéw.”* W tym kontekscie nieuzasadniona
i niewynikajaca z tresci interpretowanego prawa bylaby konstatacja, ze
w obszarze unormowania art. 3 ust. 1 u.p.o.l. ustawodawca, dokonujac
rozdzielenia poje¢ nabycia praw i posiadania przez wsp6lnikéw oraz
wlgczenia ich do wykorzystania dla celéw spoétki do majatku wspdl-
nego wspélnikéw, to ostatnie zagadnienie catkowicie przeoczyt. Spot-
ka cywilna, chociaz nie posiada osobowosci prawnej, jest powszechnie
uznawana za korporacjg, to jest zrzeszenie oséb majace na celu reali-
zacje okreslonych wspdlnych zadan. Spétka cywilna stanowi okreslong
organizacje, a wigc jest zindywidualizowang i konkretna jednostkg or-
ganizacyjng. W ramach spotki cywilnej moze funkcjonowaé przedsig-
biorstwo w rozumieniu kodeksu cywilnego, prowadzone w celach za-
robkowych. Majatek spotki cywilnej, o ktérym mowa w art. 863 kc.,
a takze w innych przepisach dotyczacych umowy spotki, jest majat-
kiem wsp6lnym wspdlnikow. Jest to wszakze majatek wyodrgbniony
od majatkéw osobistych wspdlnikow. Wsp6lnos¢ majatku wspolnikéw
jest wspdlnoscig tgczng (tzw. wspdlnosé do niepodzielnej reki) i two-
rzy okreslong wspétwlasnos¢ taczng. Jezeli nawet z odpowiednich prze-

12 Wyrok dostepny w bazie http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl oraz programie Lex nr 565680.

13 Por. szerszg charakterystyke majagtku wspolnego wspodlnikéw spétki cywilnej, [w:] Kodeks
cywilny. Komentarz, t. Il, praca zbiorowa pod red. K. Pietrzykowskiego, Warszawa 1998,
s. 500-503.
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piséw normujgcych dziatalnos¢ gospodarczg moze wynikac, ze przed-
sigbiorcg nie jest spotka cywilna, ale jej wspélnicy, to i tak nie bedzie
to dzialalnos¢ poszczegdlnego, wyodrebnionego i wyabstrahowanego
od spoitki wspodlnika, ale dziatalnos¢ gospodarcza wszystkich wsp6lni-
kéw danej spotki cywilnej, okreslona jej konkretng umowa oraz zindy-
widualizowang organizacja, struktura, wykorzystywanym majatkiem,
celem i przedmiotem dzialalnosci. Zdaniem NSA statuowanie odpo-
wiedzialnosci podatkowej sp6tki cywilnej na podstawie art. 3 ust. 1 pkt
4 lit. a. v.o.p.l,, przy uwzglednieniu, ze posiadanie, do ktérego przepis
ten si¢ odwotuje, wykonywane jest przez wspdlnikéw, a nie spotke, sta-
nowi w tym bezposrednio zakresie przejaw dopuszczalnej autonomii
prawa podatkowego, ktéry jednak w szerszym kontekscie uzasadnio-
ny jest takze cechami i charakterem prawnym sp6iki cywilnej jako kor-
poracji, zrzeszenia, jednostki organizacyjnej oséb, dziatajacych w jej
ramach wspdlnie, réwniez na bazie wykorzystywanego na zasadzie
wspotwlasnosci tacznej majatku, w tym praw do przedmiotéw podat-
ku od nieruchomosci, dla osiggnigcia okreslonych celow spétki. NSA
podkreslil, ze znajac i tworzac prawo podatkowe oraz posiadajgc wie-
dz¢ 1 Swiadomos¢ w przedmiocie unormowan prawa cywilnego doty-
czacych spoétki cywilnej i — w ich kontekscie — wlasnosci, wspotwla-
snosci czy posiadania, ustawodawca, konstruujac normy art. 3 ust. 1
iart. 6 ust. 9 u.p.o.l, mégt postuzy¢ si¢ znaczacym pojeciowo sformuto-
waniem ,,wspélnicy spotki cywilnej” Iub ,,wspdlnicy spoétki niemajace;j
osobowosci prawnej”, czego jednak nie uczynit, stanowigc jednoznacz-
nie o ,,jednostkach organizacyjnych, w tym spétkach nieposiadajacych
osobowosci prawnej” i obejmujac tym zakresem regulacji niewatpliwie
réwniez spotki cywilne jako spétki osobowe nieposiadajace osobowo-
$ci prawnej. Przypomnie¢ w tym miejscu takze nalezy, ze wykorzy-
stywane w tekstach prawnych terminy ,,spétka cywilna” i ,,wspdlnik,
wspdlnicy spétki cywilnej” nie sa semantycznie i pojgciowo tozsame
oraz ze przedmiotem analizowanych unormowar jest odpowiedzial-
nos¢ podatkowa spoéiki cywilnej, a nie jej reprezentacja (przez wspolni-
kéw) w rozwazanym zakresie.

W podobnym tonie wypowiedziat si¢ WSA w Krakowie w wyro-
ku z dnia 3 marca 2009 r., sygn. akt I SA/Kr 1601/08,"* podkreslajac,

14 Wyrok dostepny w bazie http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl oraz programie Lex nr 490846.

188



Spotka cywilna w podatku od nieruchomosci w swietle definicji...

ze prawo podatkowe charakteryzuje si¢ swoistg autonomia, co ozna-
cza, ze pewne uregulowania mogg pozostawa¢ w opozycji do instytu-
cji prawa cywilnego. Spétka cywilna, chociaz nie posiada osobowosci
prawnej, jest powszechnie uznawana za korporacje, to jest zrzeszenie
0s6b majace na celu realizacj¢ okreslonych wspdlnych zadan. Spét-
ka cywilna stanowi okreslong organizacje, a wiec jest zindywidualizo-
wang i konkretng jednostkg organizacyjng. W ramach spéiki cywilnej
moze funkcjonowac¢ przedsiebiorstwo w rozumieniu kodeksu cywilne-
go, prowadzone w celach zarobkowych. Dlatego tez statuowanie od-
powiedzialnosci podatkowej spotki cywilnej na podstawie art. 3 ust. 1
pkt 4 lit. a u.p.o.l., przy uwzglednieniu, ze posiadanie, do ktérego prze-
pis ten si¢ odwoluje, wykonywane jest przez wspdolnikéw, a nie spot-
ke, stanowi w tym bezposrednio zakresie przejaw dopuszczalnej au-
tonomii prawa podatkowego, ktéry jednak w szerszym kontekscie
uzasadniony jest takze cechami i charakterem prawnym spotki cywil-
nej jako korporacji, zrzeszenia, jednostki organizacyjnej oséb, dziata-
jacych w jej ramach wspdlnie, réwniez na bazie wykorzystywanego na
zasadzie wspétwlasnosci tacznej majatku, w tym praw do przedmiotéw
podatku od nieruchomosci, dla osiggniecia okreslonych celéw spoiki.
— w tym zakresie Sgd odwolal si¢ ww. cytowanego wyroku NSA z 25
kwietnia 2008 r., sygn. akt II FSK 226/07. Takze w wielu innych wyro-
kach wojewd6dzkich sagdéw administracyjnych wyrazono podobny po-
glad, nie poddajac jednak glebszej analizie instytucji spdtki cywilnej
— np. wyrok WSA w Poznaniu z 29 listopada 2006 r., sygn. akt I SA/
Po 676/06, WSA w Gdansku z 19 stycznia 2011 r., sygn. akt I SA/Gd
1014/10, WSA w Olsztynie z 7 lutego 2013 r., sygn. akt I SA/Ol 679/12,
WSA w Gliwicach z 25 kwietnia 2013 r., sygn. akt I SA/GI 207/13,
czy tez wyrok WSA w Rzeszowie z 16 lipca 2014 r., sygn. akt I SA/Rz
388/14.° W uzasadnieniach powyzszych wyrokéw przewija si¢ ogdlne
sformutowanie, ze orzecznictwo sagdowe jednolicie wskazuje spétke cy-
wilng jako podatnika podatku od nieruchomosci.

15 Wszystkie wyroki dostepne w bazie http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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3.2. Wspoélnicy spélki cywilnej jako podatnicy podatku od nie-
ruchomosci

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym funkcjonuje réwniez
poglad przeciwny, wskazujacy, ze to nie spotka cywilna, lecz wspdlni-
cy takiej sp6tki powinni by¢ podatnikami podatku od nieruchomosci.
Wskaza¢ w tym miejscu nalezy chociazby na wyrok WSA w Poznaniu
z 23 maja 2007 r., sygn. akt I SA/Po 172/07,'® w ktérym wskazano, ze
w doktrynie i orzecznictwie utrwalit si¢ poglad, ze spdtka cywilna nie
tylko nie ma osobowosci prawnej (por. uzasadnienie uchwaty skiadu
siedmiu sedziéw Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca 1993 r., sygn. akt
III CZP 176/92, OSNCP 1993, nr 10, poz. 171), ale takze nie ma zdol-
nosci prawnej w zakresie prowadzonej dziatalnosci gospodarczej (por.
uchwata sktadu siedmiu s¢dziéw Sgadu Najwyzszego z dnia 26 stycz-
nia 1996 r., sygn. akt III CZP 111/95, (OSNC 1996, nr 5, poz. 63). Isto-
ta sp6tki cywilnej wyczerpuje si¢ w wielostronnym stosunku zobowig-
zaniowym laczacym wspdlnikéw. Na gruncie prawa prywatnego spotka
cywilna nie moze by¢ wilascicielem, uzytkownikiem wieczystym lub
posiadaczem nieruchomosci. W przypadku umowy najmu przedmiot
najmu zostaje oddany do uzywania nie spétce cywilnej, lecz jej wspol-
nikom. Mamy wéwczas do czynienia z swoistego rodzaju formg wspot-
posiadania. Z tresci art. 3 ust. 1 u.p.o.l. w brzmieniu obowigzujagcym
w 2005 r. wynika, ze podatnikami podatku od nieruchomosci sg 0so-
by fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne, w tym sp6iki nie-
posiadajace osobowosci prawnej. Wymienienie w katalogu podatnikéw
podatku od nieruchomosci spétek nieposiadajacych osobowosci praw-
nej mogloby sugerowad, ze spétka cywilna tez jest podatnikiem tego
podatku. Taka wykladnia bylaby calkowicie sprzeczna z wyzej zapre-
zentowang istotg spotki cywilnej na gruncie prawa cywilnego. Majac
na uwadze wyzej wskazang okolicznos¢, ze spétka cywilna nie moze
by¢ wlascicielem, uzytkownikiem ani posiadaczem nieruchomosci oraz
przyjmujac racjonalnos¢ ustawodawcy, nalezy stwierdzi¢, ze podatni-
kiem nie jest spotka, ale ,,zespét wspolnikéw” wystepujacy jako wspot-
wlasciciele lub wspotposiadacze. Taka sytuacja bedzie miala miejsce
réwniez wéwczas, gdy reprezentujacy spotke cywilng wspdlnicy zawrg

16 Wyrok dostepny w bazie http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl, Lex nr 1004569.
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umowe najmu nieruchomosci stanowigcej wlasnos¢ jednostki samorza-
du terytorialnego. Wspdtposiadaczami sg wéwczas wszyscy wspdlnicy
spoiki cywilnej i to na nich zgodnie z art. 3 ust. 4 u.p.o.l. spoczywa so-
lidarnie obowigzek zaptaty podatku. Poglad powyzszy zostal potwier-
dzony w nowszym orzeczeniu WSA w Poznaniu z 19 listopada 2013 r.,
sygn. akt III SA/Po 613/13,"” w ktérym sagd dodatkowo przypomnial,
ze takie usytuowanie spétki cywilnej rozumiane jako ,,zespét wspol-
nikéw” obowigzuje takze na podstawie przepiséw prawa publicznego,
dotyczacego dziatalnosci gospodarczej. W art. 2 ust. 3 ustawy z dnia
19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalnosci gospodarczej wskazano, ze
za przedsigbiorcéw uznaje si¢ takze wspdlnikéw spétki cywilnej w za-
kresie wykonywanej przez nich dzialalnosci gospodarczej. Identyczne
w warstwie normatywnej rozwigzanie znalazto si¢ w art. 4 ust. 2 u.s.d.g.
Wskazano tam, ze za przedsigbiorcéw uznaje si¢ takze wspdlnikow
spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dziatalnosci go-
spodarczej. Spétka cywilna jest wigec wylgcznie stosunkiem obligacyj-
nym i z kregu przedsigbiorcéw jednoznacznie wyeliminowano spétke
cywilna, kwalifikujac do tego grona wytacznie jej wsp6lnikéw. Prawo-
dawstwo definitywnie wykluczyto mozliwos¢ wystgpowania w obrocie
gospodarczym spotki cywilnej jako samodzielnego podmiotu (jednost-
ki gospodarczej). Spdtka ta nie ma oczywiscie osobowosci prawnej,
a nadto regulacje zadnej ustawy nie przyznaja jej réwniez i zdolnosci
prawnej (jak np. odnosnie do spétek osobowych). Spétka cywilna nie
jest zatem rowniez ,,ulomng osobg prawna’. De lege lata jest ona wy-
lacznie stosunkiem obligacyjnym powstalym na mocy zawartej przez
jej wspdlnikow umowy (uregulowanej w art. 860 kc.). Spétka cywilna
nie jest strukturg organizacyjng — jednostka gospodarczg. Spétka cy-
wilna nie ma swego majatku, a dzialalnos¢ gospodarcza (w ramach tej
spotki) jest prowadzona z wykorzystaniem majatku wspdlnego wspol-
nikoéw, ktéry zostat wniesiony ,,do spétki” (art. 861 i 862 kc.).

Na brak podstaw do przypisania podmiotowosci prawnopodatko-
wej spotce cywilnej w podatku od nieruchomosci zwrdcit uwage tak-
ze S. Presnarowicz, jako autor zdania odrebnego od pogladu wyrazo-
nego w wyroku NSA z 25 kwietnia 2008 r., sygn. akt II FSK 226/07.
Zaznaczyl w nim, kwestionujac w tym zakresie przyjeta przez skiad se-

17 Wyrok dostepny w bazie http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl, Lex nr 1411601.
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dziowski wyktadnie art. 3 ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. opartg o autonomig prawa
podatkowego, ze spotka cywilna nie jest ani osobg fizyczng, ani osobg
prawng, ani jednostkg organizacyjng nieposiadajacg osobowosci praw-
nej. Opierajac si¢ na orzecznictwie SN, przyjal, ze spétka cywilna nie
ma osobowosci prawnej, lecz jest wielostronnym stosunkiem zobowig-
zaniowym taczacym wspdlnikéw. Spétce cywilnej nie zostata przyzna-
na nawet zdolnos¢ prawna, co skutkuje tym, zZe nie mozna jej zaliczy¢
nawet do jednostek organizacyjnych w rozumieniu art. 33' k.
Przypisujac podmiotowos¢ prawng wspélnikom spétki cywilne;j,
a nie spolce cywilnej, na ciekawa kwestie zwrdcit uwage WSA w War-
szawie w kilku wyrokach wydanych w dniu 29 wrzesnia 2011 r., sygn.
akt TIT SA/Wa 270-274/11."® Wskazat on, podobnie jak WSA w Pozna-
niu, ze spétka cywilna, nie posiadajac zdolnosci prawnej, nie moze by¢
podmiotem praw i obowigzkéw na gruncie prawa cywilnego. Oznacza
to, ze spo6tka cywilna, ktéra nie moze by¢ ani wlascicielem, ani posia-
daczem samoistnym, ani uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci,
w konsekwencji nie moze zosta¢ uznana za podatnika podatku od nie-
ruchomosci. Podatnikami tego podatku bgda jej wspdlnicy posiadajg-
cy tytul prawny do nieruchomosci lub obiektéw budowlanych. Uzyte
w u.p.o.l. terminy, tj. wlasciciel, posiadacz samoistny oraz uzytkownik
wieczysty powinny by¢, zgodnie z zasadg jednolitosci systemu prawa,
rozumiane tak, jak wynika to z definicji zawartych w kodeksie cywil-
nym (por. G. Dudar, L. Etel, Komentarz do art. 3 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych, [w:] L. Etel, S. Presnarowicz, G. Dudar, Podatki
i oplaty lokalne. Podatek rolny, podatek lesny, Warszawa 2008). WSA
w Warszawie zaznaczyt dodatkowo, ze w judykaturze mozna znalez¢
wypowiedzi przyznajace spdlce cywilnej status podatnika podatku od
nieruchomosci, niemniej jednak sformutowane one zostaty na gruncie
przepisu art. 3 ust. 1 pkt 4 lit. a u.p.o.l., w ktérym za podatnika tego po-
datku uwaza si¢ posiadacza nieruchomosci [...] stanowigcych wlasnosé
Skarbu Panistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli posia-
danie wynika z umowy zawartej z wlascicielem, Agencjg Nierucho-
mosci Rolnych lub z innego tytutu prawnego, z wyjatkiem posiadania
przez osoby fizyczne lokali mieszkalnych niestanowigcych odrgbnych
nieruchomosci (por. wyroki NSA z dnia 25 kwietnia 2008 r., sygn. akt

18 Wyroki dostepne w bazie http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl, Lex nr 1087776.
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II FSK 228/07 oraz II FSK 226/07, wyrok WSA w Warszawie z dnia
9 wrzesnia 2010 r., sygn. akt III SA/Wa 376/10). Jednoczesnie wskazal,
ze takze na tle analizowanego przepisu brak jest jednolitego stanowi-
ska, o czym swiadczy fakt, ze do ww. wyrokéw NSA zgtoszone zosta-
ty zdania odrgbne, w ktérych poddano krytyce poglad o prawnopodat-
kowej podmiotowosci spétki cywilnej na gruncie przepiséw o podatku
od nieruchomosci.

Wydaje si¢ zatem, cho¢ nie wynika to bezposrednio z tresci anali-
zowanego wyroku, ze WSA w Warszawie chciat zwrdci¢ uwage, ze tak
naprawdg¢ orzecznictwo sgdowoadministracyjne, w szczegélnosci NSA,
nie wypowiedzialo si¢ co do podmiotowosci podatkowej spotki cywil-
nej jako ewentualnego wtasciciela, uzytkownika wieczystego czy po-
siadacza samoistnego gruntéw lub obiektéw budowlanych, a jedynie
w kwestii posiadania zaleznego nieruchomosci stanowigcych wlasnosé
Skarbu Paristwa lub jednostek samorzgdu terytorialnego. Zatem spot-
ka cywilna, w Swietle pierwszego z pogladéw, jest podatnikiem podat-
ku od nieruchomosci jako posiadacz zalezny, co nie oznacza, ze bedzie
nim jako wlasciciel, uzytkownik wieczysty czy posiadacz samoistny.
Zaznaczy¢ nalezy, ze WSA w Warszawie konsekwentnie wskazuje, ze
podatnikami podatku od nieruchomosci sg wspdlnicy spéiki cywilnej
a nie sama sp6tka — taki poglad zostal zaprezentowany m.in. w wyro-
kach z 14 maja 2014 r., sygn. akt VII SA/Wa 233-234/14.

4. Podsumowanie

Analiza orzecznictwa sagdéw administracyjnych w kwestii pod-
miotowosci podatkowej spdtki cywilnej w podatku od nieruchomosci
prowadzi do wniosku, Ze praktycznie wszystkie sktady sedziowskie
zgadzajg si¢, ze na gruncie prawa cywilnego spétka cywilna nie ma
osobowosci prawnej. Niestety, na powyzszym stwierdzeniu zgodnos¢
si¢ koriczy, bowiem w aspekcie podatkowym zarysowuja si¢ dwa prze-
ciwstawne stanowiska. Zgodnie z pierwszym z nich, opartym na auto-
nomii prawa podatkowego, fakt, ze spétka cywilna nie ma osobowosci
prawnej, a w konsekwencji zdolnosci sadowej, nie stoi na przeszkodzie
do przyjecia, ze moze by¢ podatnikiem podatku od nieruchomosci, bo-
wiem tak mozna wyczytac z tresci art. 3 ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. Poglad ten
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opiera si¢ na zalozeniu, ze spétka cywilna jest jednostka organizacyjng
niemajaca osobowosci prawnej, a skoro tak, to jest wymieniona w art.
3 ust. 1 u.p.o.l. Ponadto wskazuje si¢, zaktadajac racjonalnos¢ ustawo-
dawcy, ze gdyby wolg ustawodawcy bylo opodatkowanie wspolnikow
spotki cywilnej, a nie samej spotki, woéwczas taki zapis znalaziby sie
w tresci u.p.o.l. Wydaje si¢ jednak, w mojej ocenie, ze powyzszy poglad
pozostaje w sprzecznosci z art. 7 § 2 o.p. w zw. z art. 3 ust. 1 u.p.o.l,
bowiem spétka cywilna, nie bedac jednostkg organizacyjng, nie zosta-
ta w sposéb jasny i precyzyjny wskazana w u.p.o.l. jako podatnik po-
datku od nieruchomosci. Z kolei wedtug przeciwnego pogladu, do kt6-
rego réwniez ja si¢ przychylam,!” autonomia prawa podatkowego nie
uzasadnia w analizowanym przypadku odstgpienia od cywilistycznego
rozumienia istoty sp6iki cywilnej. Skoro spdtka cywilna nie jest osobg
prawng, jak réwniez jednostka organizacyjna (spotka) nieposiadajaca
osobowosci prawnej, nie miesci si¢ w katalogu podmiotéw wymienio-
nych w art. 3 ust. 1 u.p.o.l. Nie posiadajac zdolnosci prawnej, nie moze
naby¢ w swoim imieniu zadnego prawa, w tym wlasnosci nieruchomo-
$ci, uzytkowania wieczystego, a nawet posiadania nieruchomosci lub
obiektu budowlanego. W konsekwencji nie moze by¢ uznana za podat-
nika podatku od nieruchomosci. Podatnikami bedg wytacznie wspdlni-
cy takiej spotki jako wspdtwlasciciele lub wspotposiadacze przedmiotu
opodatkowania wchodzgcego do majgtku spéiki lub tez uzytkowanego
przez spotke.

Brak jednolitosci orzecznictwa sadéw administracyjnych w kwe-
stii podmiotowosci podatkowej sp6tki cywilnej skutkuje nie tylko tym,
ze organy podatkowe nie wiedzg, w jaki sposéb wylicza¢ podatek od
nieruchomosci wzglgdem nieruchomosci znajdujacych si¢ w uzytkowa-
niu spoétek cywilnych, czy zada¢ w takich sytuacjach informacji czy
deklaracji na podatek, czy wydawac decyzje okreslajace czy tez usta-
lajgce wysokos¢ zobowigzania podatkowego. Brak ugruntowanego po-
gladu w tym zakresie skutkuje takze wydawaniem czesto wewnetrznie
sprzecznych wyrokow przez same sgdy. Wskazaé¢ w tym miejscu moz-
na chociazby wyrok WSA w Gliwicach z 15 kwietnia 2013 r., sygn. akt

19 G. Dudar, Spétka cywilna jako podmiot podatku od nieruchomosci — glosa krytyczna do wy-
roku WSA w Krakowie z 3 marca 2009 r., | SA/Kr 1601/08, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 4,
s. 69-76.
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I SA/GI1 206/13,2° w ktérym sad zaakceptowat stanowisko organéw po-
datkowych, ze podatnikiem podatku od nieruchomosci jest spétka cy-
wilna, jednoczesnie stwierdzajac, ze w sprawie nie bylo sporne, ze za-
réwno uzytkowanie wieczyste gruntéw, jak réwniez prawo wlasnosci
budynkéw i budowli przystuguje wspdlnikom takiej spétki. Powyzszy
poglad w mojej ocenie jest nie do pogodzenia z trescig art. 3 ust. 1 pkt 1
i2 u.p.o.l, gdzie wyraznie wskazuje sie, ze obowigzek podatkowy cia-
zy na wlascicielach i uzytkownikach wieczystych.

Analiza powyzszych, przyktadowych wyrokéw dotyczacych pod-
miotowosci spétki cywilnej w podatku od nieruchomosci prowadzi do
konkluzji, ze mimo obowigzywania przez ponad 10 lat, praktycznie
w niezmienionym brzmieniu przepiséw art. 3 ust. 1 u.p.o.l. oraz przez
18 lat art. 7 § 11 2 o.p. sady administracyjne nie sag w stanie wypra-
cowac jednolitego stanowiska w tak kluczowej kwestii, jakg jest okre-
Slenie podatnika podatku od nieruchomosci. Niewatpliwie taka sytu-
acja nie jest wtasciwa i powinno si¢ podja¢ zdecydowane kroki celem
ujednolicenia orzecznictwa sadéw w tym zakresie. Wydaje sie, ze naj-
rozsadniejszym wyjsciem jest wystapienie przez sedziéw orzekajacych
w konkretnej sprawie, na podstawie art. 187 § 1 p.p.s.a., z zagadnie-
niem prawnym budzacym powazne watpliwosci do poszerzonego skia-
du Naczelnego Sadu Administracyjnego celem podjgcia uchwaty zmie-
rzajacej do usunigcia rozbieznosci w orzecznictwie. Z pewnoscig taka
uchwala, mimo nieposiadania charakteru wiazacego w innych spra-
wach, stanowitaby wzorzec rozstrzygania nie tylko dla innych sktadéw
sedziowskich sagdéw administracyjnych, ale réwniez wzorzec wtasci-
wego postgpowania dla samorzagdowych organéw podatkowych.

20 Wyrok dostepny w bazie http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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POSREDNI ZAKAZ REFORMATIONIS IN PEIUS
— ASPEKT ZGODNOSCI Z KONSTYTUCJA RP

Ireneusz Krawczyk

1. Zasada niepogarszania sytuacji podmiotu, ktéry korzysta ze
srodkéw zaskarzenia (zakaz reformationis in peius), jest waznym ele-
mentem kazdej procedury administracyjnej czy sadowej. Bezposredni
zakaz reformationis in peius dotyczy niepogarszania sytuacji podmiotu
przez organ, ktéry rozpoznaje srodek zaskarzenia. Zakaz reformatio-
nis in peius na gruncie postgpowania podatkowego statuuje art. 234 o.p.
Podstawowym celem przytoczonej wyzej zasady jest stworzenie stanu
zapewnianiajgcego stronie ,,bezpieczeristwo” wniesienia srodka praw-
nego, poprzez wyeliminowanie lub zmniejszenie obawy przed mozli-
woscig pogorszenia swojej sytuacji w danym postgpowaniu. Prawo do
takiego bezpiecznego, w poczuciu podmiotu odwotujacego si¢, wnie-
sienia srodka prawnego nie powinno by¢ niczym skrepowane. Oznacza
to migdzy innymi, iz regulacja prawna instytucji odwotania powinna
by¢ tak skonstruowana, aby nie powodowac u strony z niej korzysta-
jacej obawy przed pogorszeniem sytuacji, ktéra zostata uksztalttowana
w tresci decyzji wydanej przez organ I instancji.

Jak wskazuje si¢ w literaturze, istota zakazu reformationis in
peius, jako instytucji wystepujacej na gruncie wielu procedur uregulo-
wanych w polskim systemie prawnym, jest ustanowienie waznej gwa-
rancji procesowej dla strony wnoszacej sSrodek zaskarzenia, ze w wyni-
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ku wniesienia tego srodka jej sytuacja prawna nie ulegnie pogorszeniu.!
Wprowadzenie tej gwarancji ma na celu zapobiezenie ewentualnej re-
zygnacji przez stron¢ ze skorzystania z zagwarantowanego jej prawa
do sadu. Zdaniem T. Wosia ,,u podstaw tego zakazu lezy zalozenie, iz
sytuacja skarzacego nie moze ulec pogorszeniu na skutek wniesienia
przez niego srodka odwotawczego. Jego celem jest wigc zapobieganie
sytuacjom, w ktérych strona, niezadowolona z orzeczenia, jej zdaniem
nieprawidlowego lub niestusznego, rezygnowalaby z jego zaskarzenia
w obawie, ze w razie nieuwzglednienia jej wnioskéw sytuacja jej ule-
gnie jeszcze dalszemu pogorszeniu™.?

Regulacja zawarta w art. 234 o.p. jest jednak niepetna. Pomija ona
bowiem catkowicie tematyke pogarszania sytuacji podatnika przez or-
gan podatkowy ponownie rozpatrujacy sprawe, szczegdlnie po orzecze-
niu kasacyjnym sagdu administracyjnego, czyli tzw. posredni zakaz re-
formationis in peius.

2. W obecnym stanie prawnym w przypadku, w ktérym skarga na
decyzj¢ ostateczng okaze si¢ skuteczna i podatnik wykaze przed sa-
dem bezprawnos¢ decyzji ostatecznej, w wyniku ponownego rozpozna-
nia sprawy obowigzujace regulacje zezwalajg organom podatkowym,
aby ponowny wymiar byl wyzszy niz wynikajacy z decyzji ostatecz-
nej. W sposéb bezposredni powoduje to, ze sytuacja podatnika ulega
pogorszeniu w wyniku wniesionych na skutek jego wylacznej aktyw-
nosci srodkéw zaskarzenia. W przypadku z kolei rozpoznawania srod-
kéw zaskarzenia od decyzji nieostatecznej, taka sytuacja nie moze mieé
miejsca ze wzgledu na obowigzywanie zakazu reformationis in peius
na gruncie postgpowania podatkowego. Brak regulacji, ktéra chroni-
taby podatnika przed pogorszeniem jego sytuacji w wyniku wniesie-
nia Srodkéw zaskarzenia do sadu administracyjnego, powoduje i ten
skutek, ze korzystanie ze srodkéw zaskarzenia do sadu administracyj-
nego jest obarczone dodatkowym ryzykiem negatywnych nastepstw
rozpatrzenia srodkéw zaskarzenia na korzys¢ podatnika. Okazuje si¢
bowiem, ze brak tych regulacji w zasadzie nie ogranicza organéw po-

1 Por. K. Gruszecki, Obowigzywanie zakazu ,reformationis in peius” w postepowaniu przed
Naczelnym Sgdem Administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1998, nr 3, s. 27.
2 T. Wos, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, pod red.

T. Wosia, Warszawa 2005, s. 437-438.
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datkowych w podwyzszeniu wymiaru, a nawet wigcej, czyni te orga-
ny beneficjentami wlasnych bezprawnych dziatari. Organy te bowiem
nie moglyby zmieni¢ decyzji ostatecznej, gdyby nie skuteczna skar-
ga podatnika na decyzje, ktéra jest niezgodna z prawem. Ostatecznie
okazuje si¢, ze podatnik nie wnidst skargi we wiasnym interesie tylko
w interesie organéw podatkowych. Stanowi to jaskrawe zaprzeczenie
zasady reformationis in peius, rozumianej jako zakaz pogarszania sy-
tuacji podatnika w wyniku rozpoznania wniesionych przez niego (i na
jego korzys¢) srodkéw zaskarzenia. Brak regulacji w zakresie ochrony
podatnika przed okresleniem zobowigzania podatkowego w wyzszym
wymiarze niz przed uruchomieniem srodka zaskarzenia powoduje, ze
interes budzetu w postaci wptywéw podatkowych jest faworyzowany
kosztem interesu prywatnego, ktéry ma silne podstawy konstytucyjne
(ochrona wtasnosci w demokratycznym paristwie prawnym w zwigzku
z zasadg zaufania do organdéw parnistwa oraz zasada nieczerpania przez
pafistwo korzysci z bezprawnego dzialania organéw pafistwa i prawo
do sadu).

3. Brak posredniego zakazu reformationis in peius musi dziwi¢
w kontekscie zmian prawodawczych. Nalezy tu wskaza¢ na uchylony
przez art. 6 pkt 5 ustawy z dnia 16 listopada 2012 r. o redukcji nie-
ktérych obcigzen administracyjnych w gospodarce® z dniem 1 stycznia
2013 r., art. 230 o.p. Przepis ten pozwalal na dokonywanie przez orga-
ny odwotawcze tzw. wymiaru uzupelniajacego. Instytucja ta polegalta
na tym, iz w sytuacji gdy zobowigzanie podatkowe zostalo ustalone
w wysokosci nizszej od naleznej, organ odwotawczy w toku postgpo-
wania odwotawczego mogt zwrdci¢ sprawe organowi pierwszej instan-
cji w celu dokonania wymiaru uzupelniajacego poprzez zmiang decyzji
wydanej w pierwszej instancji.

Likwidacja przez ustawodawce wymiaru uzupelniajacego, pota-
czona z brakiem regulacji dotyczacej posredniego zakazu reformatio-
nis in peius powoduje, ze istnieje obecnie zasadnicza nieréwnos¢ po-
miedzy podatnikami, ktérzy skarza decyzje w drodze odwolawczej
i w drodze skargi do sgdu administracyjnego. Nieréwnos¢ ta polega na
tym, ze w zaleznosci od stadium sprawy (tryb odwotawczy, skarga do

3 Dz.U. poz. 1342.
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sadu administracyjnego) ochrona przed pogorszeniem sytuacji odwotu-
jacego si¢ (skarzacego) jest razaco nieréwna.

Nalezy zatem rozwazyc, czy stan taki nie narusza praw i wolnosci
wyrazonych w Konstytucji RP.

W pierwszej kolejnosci nalezy wykluczy¢, ze stan obecny jest celo-
wym zabiegiem ustawodawcy. Ustawodawca zdecydowat si¢ na uregu-
lowanie zakazu reformationis in peius w ograniczonym niekonstytucyj-
nym zakresie, ktérego Zrédlem jest art. 234 o.p. Przepisy te przyznaja
podatnikowi okres§lone gwarancje procesowe, lecz czynig to w sposéb
niepelny, naruszajacy konstytucyjne normy wynikajace z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 2 oraz art. 45 ust. 1. Nie dochodzi zatem do Swia-
domego pozostawienia przez ustawodawce w calosci poza regulacjg
ustawowg kwestii zakazu pogarszania sytuacji podatnika (odnosnie do
elementu swiadomego pozostawienia przez ustawodawce poza uregu-
lowaniem danej kwestii). Zakaz ten jest ujety w przepisach postepo-
wania art. 234 o.p., ktére w kazdym przypadku postgpowania podat-
kowego sg brane pod uwage przez organ podatkowy i stanowig jedng
z podstaw kazdej decyzji podatkowej, wydawanej po uchyleniu wcze-
$niejszej decyzji przez sad administracyjny. Problem konstytucyjny po-
lega jednak na tym, ze aktualna konstrukcja normatywna tych przepi-
sO6w pozwala na drastyczne pogorszenie sytuacji podatnika, ktére jest
efektem jego aktywnosci (zakwestionowania legalnosci decyzji admi-
nistracyjnej) i stwierdzenia przez sgd administracyjny niezgodnosci
z prawem decyzji wymiarowe;.

Analiza art. 234 o.p. pozwala na jednoznaczng konstatacje, ze
to tres¢ tych przepisow (czy bardziej precyzyjnie — deficyty tej tresci)
moze by¢ bezposrednia i wylgczng przyczyng ostatecznego uksztatto-
wania przez organy paristwa sytuacji podatnika i tym samym Zrédlem
naruszenia jego konstytucyjnych wolnosci i praw.

Pierwszym z nich jest nieuprawniona ingerencja w prawo wiasno-
sci przez unormowanie pozwalajgce na drastyczne pogarszanie sytuacji
podatnika (art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP). Drugim
jest natomiast stworzenie przez ustawodawce pozoru prawa do sadu
(art. 45 ust. 1 Konstytucji RP).

4 Zob. wyrok TK z dnia 24 wrzes$nia 2001 r., sygn. akt SK 22/01.
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W zakresie naruszenia pierwszego ze wskazanych praw podmio-
towych nalezy podkreslié, Ze nie jest kwestionowany fakt, ze placenie
podatkéw i ponoszenie innych danin publicznych jest konstytucyjnym
obowigzkiem jednostek. Ustanowienie prawidlowego formalnie i ma-
terialnie podatku nie jest zatem niekonstytucyjng ingerencja w prawa
majatkowe podatnika. Obowigzki daninowe majg bowiem charakter
staly, powszechny i nieprzerwany, a to w konsekwencji oznacza, ze cig-
zary te ze swej istoty i natury zawsze wkraczajag w prawo wiasnosci.
Ustawodawca korzysta w tym zakresie z wigkszej swobody regulacyj-
nej — sama Konstytucja RP ogranicza mozliwos¢ petnej czy absolutne;j
ochrony praw, o ktérych mowa w art. 64 Konstytucji RP, ale jedynie
w odniesieniu do prawidlowo okreslonego w ustawie obowigzku pono-
szenia podatkow.

Wymaga zatem podkreslenia, ze regulacje dotyczace podat-
kéw w pewnych wypadkach moga prowadzi¢ do nadmiernej ingeren-
cji w konstytucyjne prawa podmiotowe jednostek. Dla wykazania tego
faktu konieczne jest udowodnienie, ze prawodawca przekracza konsty-
tucyjnie dopuszczalne granice przewidziane dla stanowienia obowigz-
kéw o charakterze publicznoprawnym. Z taka nadmierng ingerencja
w prawo wlasnosci (art. 64 ust. 1 Konstytucji RP) mozna mie¢ nato-
miast do czynienia w sytuacji ustanowienia obowigzku przeczacego
konstytucyjnej zasadzie zaufania obywatela do panstwa i stanowione-
go przezeri prawa oraz regule bezpieczeristwa prawnego (art. 2). Bez
watpienia natomiast na zaufanie obywatela do paristwa i stanowione-
go przezen prawa sklada si¢ m.in. zakaz reformationis in peius. Przed-
stawione w dalszej czesci artykutu argumenty na rzecz niekonstytucyj-
nosci art. 234 o.p. prowadzg do jednoznacznego wniosku, ze wykazany
zostal rzeczywisty zwigzek migdzy realizacjg obowigzku podatkowe-
go a nielegitymowang ingerencja prawodawcy w sfer¢ prawa wlasnosci
(art. 64 ust. 1 Konstytucji RP).

Warto takze zwrdci¢ uwage na rozstrzygniecie TK z dnia z 13 paz-
dziernika 2008 r.> Zauwazono w nim, ze Trybunat Konstytucyjny wielo-
krotnie rozwazal, czy art. 64 Konstytucji RP moze stanowi¢ adekwatny
wzorzec kontroli przepiséw z dziedziny prawa daninowego, przyjmujac
konsekwentnie, ze nie jest ingerowaniem w sfer¢ prawa wtasnosci (nie

5 Wyrok TK z dnia z 13 pazdziernika 2008 r., sygn. akt K 16/07.

201



Ireneusz Krawczyk

jest ograniczeniem prawa wlasnosci w rozumieniu art. 64 ust. 3 Kon-
stytucji RP) zobowigzanie odpowiednich podmiotéw do ponoszenia
okreslonych cigzaréw finansowych (danin) na cele publiczne. Zdaniem
Trybunatlu Konstytucyjnego nie znaczy to jednak, ze przepisy dotyczg-
ce obowigzkow finansowych jednostki wobec paristwa mozna trakto-
wac jako funkcjonujgce ,,réwnolegle” i bez zwigzku z konstytucyjnymi
przepisami o wolnosciach i prawach cztowieka i obywatela, catkowi-
cie niezaleznie od tresci tych przepiséw. Przeciwnie — nalezy uznad,
ze przepisy Konstytucji RP, gwarantujace lub przyznajace okreslone
wolnosci i prawa, mogg by¢ adekwatnym wzorcem kontroli takze dla
przepiséw naktadajacych obowigzki, o ile zachodzi wspomniany rze-
czywisty zwigzek pomiedzy realizacja danego obowigzku a ingerencja
prawodawcy w sfere konkretnej wolnosci lub prawa jednostki prokla-
mowanych przez Konstytucje¢. Nalozenie opartego na art. 84 Konstytu-
cji RP obowigzku swiadczen podatkowych oznacza ingerencj¢ w pra-
wo dysponowania srodkami pienieznymi nalezacymi do majgtku osoby
obcigzonej tym obowigzkiem, w szczegdlnych wypadkach prowadzacag
nawet do umniejszenia substancji tego majatku. W wyniku przymuso-
wej egzekucji naleznych paistwu swiadczent podatkowych moze dojsé
do utraty wlasnosci rzeczy i innych praw majatkowych. Realizacja obo-
wigzkéw podatkowych taczy sie wigc nieuchronnie z ingerencjg w pra-
wa majagtkowe. W analizowanym przypadku oznacza to, ze kontroli
konstytucyjnosci powinny podlegac przepisy postgpowania podatkowe-
go (art. 234 o.p.), ktére pozwalaja na wickszy zakres ingerencji w prawa
majatkowe podatnika (art. 64 ust. 1 Konstytucji RP) wbrew stanowig-
cej jeden z fundamentéw demokratycznego panistwa prawnego zasadzie
zakazu reformationis in peius (art. 2 Konstytucji RP).

Warto dodaé, ze w najnowszym orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego istnieje wyrazna tendencja do rozszerzania mozliwosci
kwestionowania regulacji podatkowych z punktu widzenia gwarancji
ochronnych, wynikajacych z art. 2 Konstytucji RP. W wyroku z dnia 18
lipca 2013 r.,° sygn. akt SK 18/09, TK podkreslit, ze zarzuty narusze-
nia zasad i wartosci z art. 2 Konstytucji RP ,,moga zosta¢ podniesione
takze w skardze konstytucyjnej, gdyz — majgc na uwadze, ze obowigz-
ki daninowe sg zawsze korelatem ograniczen praw i wolnosci — kazda

6 Wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09.
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z tych zasad stanowi dopuszczalny wzorzec kontroli konstytucyjnosci
prawa w tym trybie. Ustanowienie nieproporcjonalnego, niesprawie-
dliwego lub nieréwnego obcigzenia daninowego jest przeciez zarazem
niezgodnym z Konstytucjg RP ograniczeniem praw i wolnosci jednost-
ki”. W przypadku regulacji prawnych analizowanych w niniejszym ar-
tykule zwigzek ten jest bardzo dobrze widoczny.

Przez naruszenie zakazu pogarszania sytuacji jednostki w wyni-
ku tylko i wylacznie aktywnosci podatnika moze bowiem — w tym sa-
mym postepowaniu podatkowym, po wyroku sadu administracyjnego
uchylajacym nielegalng decyzje wymiarowg — dojs¢ do wydania kolej-
nej decyzji, ktéra drastycznie zwieksza kwotg podatku w stosunku do
pierwszego wymiaru. Taka sytuacja jest z pewnoscig niedopuszczal-
na w demokratycznym panstwie prawnym ze wzgledu na konstytucyj-
ng ochrong wiasnosci (art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP).
Zwigzek zasady paristwa prawnego i wynikajacego z niej zakazu refor-
mationis in peius z trescig art. 64 Konstytucji RP powoduje, ze zaufa-
nie jednostki do paristwa i stanowionego przezen prawa przejawia si¢
w tym, aby zainteresowany dziatat w zaufaniu, ze odwotujac si¢ od de-
cyzji wymiarowej, ktéra okazuje si¢ w konsekwencji nielegalna, osta-
teczny wymiar podatku nie przewyzszy wymiaru pierwotnego.

Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 23 lipca 2013 r.,
orzekajac o niekonstytucyjnosci przepiséw ustawy, wskazal, ze zakaz
reformationis in peius jest zwigzany z koniecznoscig ochrony zaufania
do organdw panstwa, a z kolei ta zasada ma swoje zakotwiczenie w art.
2 Konstytucji. Tym samym Trybunal Konstytucyjny zaaprobowal jako
wzorzec kontroli art. 2 Konstytucji i wywodzong z tego przepisu zasa-
de zaufania jako Zrédto ochrony zasady reformationis in peius.

7. zasady pafistwa prawnego oraz wywodzonej z tej zasady, zasa-
dy zaufania obywateli do paristwa w zwigzku z prawem do ochrony
wlasnosci mozna wywies¢ takze zasade zakazu czerpania przez pafi-
stwo korzysci z bezprawnych dzialan organéw tegoz paristwa prowa-
dzacych do naruszenia prawa wlasnosci. Nie ulega bowiem watpliwo-
Sci strony skarzacej, ze panistwo prawne to takie paristwo, w ktérym
regulacje prawne nie stanowig ,,zachety” do dziatari bezprawnych na-
ruszajacych podstawowe zasady ustrojowe. Brak postulowanych za-

7 Wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt P 36/12.
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sad chronigcych podatnika przed pogorszeniem jego sytuacji w wyni-
ku wniesienia srodka zaskarzenia narusza takze zasade nieczerpania
przez panstwo korzysci z bezprawnego dziatania jego organéw. Mozli-
wos$¢ bowiem podwyzszenia wymiaru podatku jest immanentnie zwig-
zana z faktem wydania bezprawnej decyzji, poniewaz tylko taka moze
zostaé uchylona przez sad rozpatrujacy srodek zaskarzenia.

5. Drugim prawem podmiotowym, ktére mozna rozwazac, jest
konstytucyjne prawo do sadu (art. 45 ust. 1). Jest ono jednym z funda-
mentalnych zalozen polskiego porzadku konstytucyjnego i zaktada do-
step jednostek do sagdu w celu umozliwienia im obrony ich intereséw
przed niezawistym organem, kierujacym si¢ wytacznie obowigzujagcym
prawem.

Z prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP) w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego konsekwentnie wywodzone jest prawo do
wlasciwie uksztattowanej procedury sadowej® . Ten ostatni element pra-
wa do sadu oznacza natomiast, ze procesowe elementy srodkéw odwo-
fawczych powinny by¢ skonstruowane tak, aby w trakcie toczacego si¢
postepowania nie dochodzito do pogorszenia sytuacji prawnej jednost-
ki.? Dla zaistnienia prawa do sadu konieczne jest zatem, aby zaintere-
sowany mogt zainicjowa¢ postgpowanie przed sgdem w obronie swego
uzasadnionego interesu i aby rozpoznanie spraw przez sad — zwlasz-
cza w postgpowaniach o charakterze represyjnym (karne, podatkowe)
— nie doprowadzito do pogorszenia jego potozenia wzgledem pierwot-
nych rozstrzygnie¢ wtadzy publicznej wobec jednostki.

Wskazane na wstepie regulacje dotyczace postgpowania podat-
kowego moga natomiast czyni¢ iluzorycznym samo prawo do sadu
1 wszystkie elementy sktadajgce si¢ na nie. Ustawodawca stworzyl bo-
wiem takg sytuacj¢ normatywna, gdy skorzystanie z mozliwosci sgdo-
wej kontroli legalnosci decyzji administracyjnej moze prowadzic¢ osta-
tecznie do zwigkszenia wymiaru podatku. Brak wyraZznego zakazu
pogarszania sytuacji podatnika odwotujacego si¢ od decyzji wymiaro-
wej moze natomiast zniech¢ca¢ do korzystania z tego prawa podmioto-
wego, a to powoduje, Ze uprawnione jest przeprowadzenie analizy na li-
nii art. 234 o.p. — art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

8 Zob. wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97.
9 Zob. wyrok TK z dnia 14 listopada 2007 r., sygn. akt SK 16/05.
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Naruszenie prawa podmiotowego wynikajacego z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP polega zatem na tym, ze ustawodawca doprowadzit
do tak istotnego zawezenia mozliwosci realizacji prawa do sadu, ze
w istocie prowadzi to do powstania swoistego nudum ius — prawa, kt6-
re w pewnych okolicznosciach moze okazac si¢ iluzoryczne i bezprzed-
miotowe. Majagc swiadomos¢ i dziatajac w obawie, ze ostateczna de-
cyzja wymiarowa moze przekracza¢ wymiar pierwotny, jednostka nie
bedzie bowiem korzystala z prawa do sadowej weryfikacji legalnosci
takiej decyzji administracyjne;j.

Konstytucyjna zasada powszechnosci opodatkowania nie jest je-
dyng zasada, ktéra musi by¢ brana pod uwage przy ocenie regulacji
dotyczgcych wywigzywania si¢ z obowigzkéw podatkowych. Ostat-
nie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, uktadajace si¢ juz w linig
orzecznicza, wyraznie wskazuja, ze zgodne z Konstytucja RP sg takie
sytuacje, ktérych ochronie podlega majatek podatnika nabyty w wy-
niku przedawniania zobowigzania podatkowego.! Zatem z zasadg po-
wszechnosci opodatkowania nie wchodzi w konflikt zasada ochrony
majgtku podatnika, nabytego nawet na skutek niezaptacenia naleznego
podatku. Zasada ochrony majgtku musi by¢ takze rozpatrywana tacz-
nie z zasadami wynikajacymi z art. 2 Konstytucji RP. Tymi konkretny-
mi zasadami s3: zasada zaufania obywateli do paristwa i stanowionego
przezen prawa, regula bezpieczeristwa prawnego oraz zasada nieczer-
pania korzysci przez panstwo z bezprawnego dzialania jego organéw.
Zasadne jest domaganie si¢, aby istniala reguta prawna, ktéra zwolni
ja z obowigzku zaplaty podatku i ograniczy ten podatek do kwoty wy-
nikajacej z decyzji ostatecznej. Domaganie si¢ istnienia takiej reguty
nie prowadzi do twierdzenia, ze podatnik nie powinien ptaci¢ podat-
ku w ogdle. Stanowisko zaprezentowane w niniejszym artykule sta-
nowi wlasnie balans pomigdzy wartoscig konstytucyjng, jaka jest po-
wszechnos¢ opodatkowania i stabilnos¢ budzetu a prawem podatnika
do nieponoszenia konsekwencji w postaci zwiekszenia obcigzen podat-
kowych w przypadku, gdy inicjuje on (i to skutecznie) srodki kontroli
prawidlowosci ostatecznej decyzji administracyjnej. W takim przypad-
ku podatnik powinien by¢ pewien, ze wysokos¢ podatku nie przewyz-

10 Zob. postanowienie TK z 10 lipca 2012 r. sygn. akt SK 26/10 oraz wyrok TK z dnia 19 czerw-
ca 2012 sygn. akt P 41/10.
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szy tego, ktéry wynikal z decyzji ostatecznej. Z jednej bowiem strony
organy panstwa majg petng swobode w okresleniu wysokosci zobowig-
zania podatkowego przez organ I instancji. Organ pierwszej instancji
powinien urzeczywistni¢ obowigzek podatkowy w drodze wydania de-
cyzji administracyjnej w jak najpetniejszym zakresie. Strona ma w ta-
kim postepowaniu prawo (a nie obowigzek) do czynnego udziatu. To na
organie podatkowym cigzy cig¢zar dowodzenia i prowadzenia postepo-
wania podatkowego. Nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze w pewnych
okreslonych przez prawo podatkowe przypadkach podatnik moze zo-
sta¢ takze przymuszony do aktywnego udzialu w takim postepowaniu.
Oczywiscie granicg takiego udziatu jest brak obowigzku wskazywania
faktéw, ktére sg dla niego niekorzystne. Rezultatem braku aktywnosci
podatnika moze by¢ co najwyzej taki skutek, ze nie udowodni on oko-
licznosci dla siebie korzystnych i ostang si¢ twierdzenia organu podat-
kowego. Zatem organ podatkowy pierwszej instancji po raz pierwszy
rozpatrujacy sprawe nie moze by¢ niczym ograniczony w urzeczywist-
nianiu obowigzku podatkowego. Decyzja organu podatkowego I instan-
cji w zasadzie zatem koriczy dzialalnos¢ organu podatkowego i tylko
whiesienie przez podatnika Srodka zaskarzenia, jakim jest odwotanie,
daje mozliwos¢ ponownego, calosciowego rozpoznania sprawy przez
organ Il instancji. W zwiazku wlasnie z tym oczywistym faktem zostat
ustanowiony bezposredni zakaz reformatonis in peius, rozumiany jako
zakaz pogarszania sytuacji przez organ odwotawczy w stosunku do de-
cyzji organu I instancji (zakaz ten zawarty jest w art. 234 o.p.). Podatnik
nie moze bowiem ponosi¢ niekorzystnych konsekwencji skorzystania
ze srodkéw rektyfikacji decyzji, w sytuacji gdy bez jego aktywnosci or-
gan podatkowy nie moglby tej decyzji zmienic¢ ani uchyli¢. Decyzja or-
ganu II instancji utrzymujgca w mocy decyzje pierwszoinstancyjng jest
decyzjg ostateczng i nie podlega juz wzruszeniu ani przez podatnika,
ani organ podatkowy, poza wyjatkami dajacymi podstawe do urucho-
mienia trybéw nadzwyczajnych. Mozliwos¢ skierowania skargi do sadu
administracyjnego na decyzj¢ ostateczng okreslajacag wysokos¢ podat-
ku zostata przyznana tylko podatnikowi, ktéry na wtasny koszt urucha-
mia kontrole sagdowg decyzji podatkowe;.

W tym zakresie brak jest jasnej reguly, ktéra powinna dazy¢ do
wywazenia interesu podatnika i fiskusa, a powinna ona zosta¢ zawar-
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ta w art. 234 o.p. Chodzi o posredni zakaz reformationis in peius. Jest
bowiem oczywiste dla skarzacego, ze w przypadku, w ktérym sad nie
stwierdzil naruszen prawa, ktére dawalyby organowi podatkowemu
mozliwo$¢ wzruszenia decyzji ostatecznej nawet w sytuacji, gdyby po-
datnik nie wniést skargi do sagdu administracyjnego, nie moze przy po-
nownym rozpoznaniu sprawy stac si¢ adresatem rozstrzygnigcia mniej
korzystnego, niz wynikato z ostatniego ,,stowa” administracji, czyli de-
cyzji organu II instancji. Organ podatkowy i tak juz utracit ostatecznie
prawo do zwigkszenia wymiaru i prawa tego nie moze odzyskac tylko
dlatego, ze podatnik ztozyt skarge do sagdu administracyjnego, i to skar-
ge skuteczna. Brak takiej regulacji powoduje, ze fiskus jest beneficjen-
tem wiasnych bezprawnych dziatar. Bo tylko w przypadku, gdy de-
Cyzja narusza prawo, jest mozliwy powr6t do ponownego rozpoznania
sprawy.

Majatek podatnika, nawet ten nabyty w wyniku braku urzeczy-
wistnienia obowigzku podatkowego w petni powinien podlega¢ ochro-
nie ze wzgledu na wartosci konstytucyjne wywodzone z art. 2 Kon-
stytucji RP. Podatnik ma bowiem prawo uzna¢, na podstawie zasady
zaufania do organéw parnstwa wywodzonej z zasady paristwa prawa,
ze podatek wynikajacy z decyzji ostatecznej jest podatkiem do zaptaty.
Ewentualne kolejne rozpoznanie sprawy, w wyniku rozpoznania jego
skargi, nie moze spowodowad, ze jego majatek zostanie uszczuplony
w poréwnaniu z uszczupleniem wynikajacym z ostatecznej decyzji.

Zdaniem TK istotng czes¢ tresci normatywnej art. 2 stanowi zasa-
da zaufania obywateli do pafistwa i stanowionego przez niego prawa.
Zdaniem Trybunatu, jezeli art. 2 Konstytucji RP nie ma pozostac¢ tyl-
ko pustg deklaracja, to konieczne jest uwzglednienie powszechnie przy-
jetych standardéw paristwa prawnego, a takze nalezy rozwazy¢, jaki
ksztalt (model) paristwa prawnego Konstytucja polska przyjeta. Nawet
nienaganne z punktu widzenia techniki legislacyjnej stanowienie norm
nie wyczerpuje istoty panistwa prawnego. Normy te muszg realizowad
podstawowe zalozenia u podstaw porzadku konstytucyjnego w Polsce
oraz realizowac i strzec tego zespotu wartosci, ktére Konstytucja RP
wyraza. W konsekwencji nie sposéb oceni¢ zachowania zasad paristwa
prawnego bez uwzglednienia wartosci wskazanych w preambule Kon-
stytucji RP oraz z pomini¢ciem sprecyzowanej w art. 1 Konstytucji RP
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zasady, ze Polska jest dobrem wspdélnym wszystkich obywateli. Wy-
wodzona z tresci art. 2 Konstytucji RP zasada zaufania obywateli do
pafistwa i stanowionego przez niego prawa byla przedmiotem liczne-
go orzecznictwa Trybunatu. Z zasady tej Trybunat wywodzit m.in. obo-
wigzek takiego ksztaltowania przepiséw zmieniajacych porzadek praw-
ny, aby zmiany te nie zaskakiwaty obywateli, ksztalttowania prawa przy
przestrzeganiu zasady trwalosci prawa, zasade lojalnosci paristwa oraz
szereg innych zasad.

6. Z zasady panstwa prawnego oraz wywodzonej z tej zasady, za-
sady zaufania obywateli do paristwa mozna wywies¢ takze zasade za-
kazu czerpania przez parnistwo korzysci z bezprawnych dzialai orga-
néw tegoz panstwa. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze panstwo prawne
to takie paristwo, w ktérym regulacje prawne nie stanowig ,,zachety”
do dziatan bezprawnych naruszajacych podstawowe zasady ustrojowe.

Naruszeniem tej zasady jest stan prawny, w ktérym bezprawna de-
cyzja ostateczna okreslajaca wysokos¢ podatku moze by¢ Zrédiem do
ponownego rozpatrzenia sprawy przez organ podatkowy, koriczacej
sic wymiarem podatku w kwocie wyzszej, niz wynikla z decyzji osta-
tecznej. W efekcie majatek podatnika, ktéry powinien podlegaé ochro-
nie w czesci przewyzszajgcej kwoty wynikajace z decyzji ostatecznej
okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego, jest przedmiotem
uszczuplenia tylko dlatego, ze wniesiony przez podatnika srodek za-
skarzenia dal mozliwo$¢ ponownego rozpoznania sprawy. W wyniku
rozpoznania sprawy organ podatkowy jest ,,nagradzany” z tytutu wcze-
$niejszej swojej bezprawnej decyzji i uzyskuje mozliwos¢ podwyzsze-
nia podatku.

W doktrynie podkresla si¢, ze zakaz reformationis in peius wig-
ze sie scisle z wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP zasadg demokratycz-
nego panstwa prawnego oraz z wywodzong z art. 45 ust. 1 zasadg pra-
wa do sadu.

Problem poruszany w niniejszym artykule dotyczy drugiego z wy-
mienionych elementéw, tj. prawa do odpowiedniego uksztaltowania
procedury sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci 1 jawnosci.
W cytowanym powyzej wyroku Trybunal wyjasnial, na czym polega
i jak rozumie¢ ten element. Analizujac znaczenie tego prawa, Trybu-
nat Konstytucyjny podkreslat, ze ,,niekonstytucyjne sg wszelkie ure-
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gulowania, ktére uniemozliwiajg albo nadmiernie utrudniajg skuteczng
ochrone praw na drodze sadowej, przy czym chodzi tu migdzy inny-
mi o utrudnienia wynikajace z nieodpowiedniego uksztattowania pro-
cedury”.!! Prawo do kontroli ostatecznej decyzji administracyjnej przez
sad administracyjny nie mozna utozsamia¢ tylko z formalng mozli-
woscig zlozenia skargi do tego sagdu. Prawo do sagdu powinno chronié¢
nie tylko mozliwos¢ zlozenia skargi, ale takze nieskrepowang mozli-
wos¢ ztozenia takiej skargi i uruchomienia sadowej kontroli dziatania
administracji. Prawo to nie moze by¢ ograniczone koniecznoscig prze-
widywania negatywnych konsekwencji dla inicjatora takiego dziata-
nia w postaci podwyzszenia wymiaru podatku w poréwnaniu z decyzjg
ostateczng. Takze w przypadku prawa do sgdu, podobnie jak w przy-
padku prawa do ochrony wtasnosci, nalezy podkresli¢, ze wydanie de-
cyzji ostatecznej jest ostatnim aktem w procedurze administracyjne;.
Z chwilg dorgczenia decyzji koriczy sie mozliwos¢ weryfikacji swoich
rozstrzygnieé przez organ, ktéry wydal decyzje. Skoro bez inicjatywy
podatnika, przejawiajgcej si¢ w ztozeniu skargi, organ ten nie mogiby
juz weryfikowa¢ decyzji to podatnik nie moze by¢ obcigzony w reali-
zacji prawa do sadu koniecznoscig uzalezniania skorzystania z tego pra-
wa od analizy decyzji i wynikéw takiej analizy. Podatnik, ktéry sktada
na wlasng korzys¢ skarge, musialby analizowaé, czy decyzja nie zawie-
ra jakichs wad, ktére spowodujg uchylenie decyzji i pogorszenie jego
sytuacji. W rzeczywistosci nigdy nie moze by¢é pewny, czy ponowna
analiza tego samego materialu dowodowego nie doprowadzi organ do
zupelniej innych wnioskéw, niz wynikaly z decyzji ostatecznej. Zatem
podatnik w zasadzie powinien rezygnowac ze zlozenia skargi, skoro
nie jest w stanie ocenié, czy zlozenie skargi spowoduje dla niego po-
zytywne czy tez negatywne konsekwencje. Przy braku zatem regulacji
(ktérego Zrédlem sa niekompletne, a przez to niekonstytucyjne przepi-
sy zamieszczone w art. 234 o.p.), ktéra zakazywalaby organom, kt6-
re ponownie rozpatrujg sprawe, orzekania na niekorzys$¢ podatnika,
konstytucyjne prawo do sadu staje si¢ Zrédlem putapki dla podatnika

1" Wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 14; teza powtdrzo-
na w wyrokach z: 18 pazdziernika 2005 r., sygn. akt SK 48/03, OTK—A 2005, nr 9, poz. 101;
20 listopada 2007 r., sygn. akt SK 57/05, OTK—-A 2007, nr 10, poz. 125.
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i w zasadzie zniechgca do korzystania z tego prawa, czyniac go w zasa-
dzie prawem jedynie deklarowanym, a nie rzeczywistym (nudum ius).

Zatem art. 234 o.p. posiada deficyt tresci w postaci braku regulacji
chronigcej podatnika, ktérego sprawa po raz drugi trafia do rozpozna-
nia przez organ podatkowy po poprzednim uchyleniu decyzji wymiaro-
wej. Uzupetnieniem tego deficytu powinien si¢ zaja¢ ustawodawca lub
Trybunat Konstytucyjny.



WYMOG ZLOZENIA NOWEGO PELNOMOCNICTWA
DO AKT POSTEPOWANIA WPADKOWEGO W SPRAWIE
NADANIA DECYZJI RYGORU NATYCHMIASTOWEJ
WYKONALNOSCI NA TLE ORZECZNICTWA SADOW
ADMINISTRACYJNYCH - GLOS W DYSKUSJI

Robert Kubal, Tomasz Nowak, Aleksandra Sedkowska

1. Wstep

Nowelizacja ordynacji podatkowej — ktérg dodano do ustawy roz-
dziat 16a w dziale IV Wykonanie decyzji — spowodowala, ze wsréd
spraw podatkowych pojawita si¢ kolejna grupa postgpowan, zwykle
okreslanych przez judykatur¢ i piSmiennictwo jako wpadkowe badz
incydentalne. Wraz z ta nowelizacjg — chyba dos¢ nieoczekiwanie dla
uczestnikéw postgpowania w sprawie nadania decyzji rygoru natych-
miastowej wykonalnosci — pojawit si¢ problem obecnosci w nich petno-
mocnika wystepujacego juz w imieniu mandanta w sprawie ,,gléwne;j”,
czyli w postgpowaniu wymiarowym.

W postegpowaniu w sprawie nadania decyzji rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci strong moze oczywiscie zastgpowaé petnomocnik,
ale okazuje sie, ze nie jest jasne, czy w tym celu musi on ztozyé od-
rebne pelnomocnictwo, poniewaz mamy do czynienia ze sprawg od-
rebng od wczesniej zainicjowanego postepowania wymiarowego, czy
tez skuteczne pozostaje pelnomocnictwo ze sprawy ,.gléwnej”, gdyz
obie sprawy pozostajg ze sobg Scistym zwigzku wylaczajacym koniecz-
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no$¢ zadania odrgbnego dokumentu pelnomocnictwa w postgpowaniu
wpadkowym (incydentalnym)?

Udzielona odpowiedZ implikuje sposéb procedowania organéw
podatkowych, ktére w wypadku wszczecia z urzgdu postgpowania
wpadkowego w sprawie nadania rygoru skierujg pierwsze pismo pro-
cesowe w sprawie albo bezposrednio do strony postgpowania, albo do
juz ustanowionego w postepowaniu wymiarowym petlnomocnika. Po-
wstale watpliwosci powoduja, ze praktyka organéw podatkowych bywa
r6zna. Podobnie potrafiag zachowywac si¢ podatnicy. W zaleznosci od
sytuacji podnoszg, ze rozstrzygniecie organu w sprawie wpadkowej po-
winno zosta¢ doreczone albo bezposrednio stronie postgpowania, albo
petnomocnikowi ustanowionemu w postgpowaniu wymiarowym.!

Orzecznictwo sagdéw administracyjnych nie wypracowalto — przy-
najmniej dotychczas — jednolitego stanowiska co do charakteru zwigz-
ku postepowania ,,gtéwnego” z postgpowaniem w sprawie nadania de-
cyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, a w konsekwencji takze
co do prawidlowosci dorgczania pierwszego pisma procesowego w tym
ostatnim postgpowaniu stronie bgdZz wczesniej (W toku postepowa-
nia wymiarowego) ustanowionemu pelnomocnikowi. Dostrzec moz-
na obecnie dwie grupy pogladéw odnosnie do przedmiotowego pro-
blemu. Pierwszy z pogladéw zaklada, ze konsekwencja odmiennosci
postgpowania incydentalnego w sprawie nadania decyzji rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci powinno by¢ dorgczenie rozstrzygnigcia
W tej sprawie stronie postepowania.? Stanowisko odmienne kaze uznad
za skuteczne w postgpowaniu w sprawie nadania rygoru pelnomocnic-
two ogdlne ze sprawy gléwnej (wymiarowej) i dorgczad rozstrzygniecie
incydentalne temu petnomocnikowi.?

Zasadne pozostaje zatem podjgcie przedstawionej problematyki,
zwlaszcza w Swietle wyraZnie rozbieznych pogladéw judykatury. Au-
torzy dostrzegaja, ze ujawnione kwestie sporne zwigzane sg przede

1 Por. wyrok WSA w Opolu z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. akt | SA/Op 323/10 oraz wyrok
WSA w Opolu z dnia 16 lipca 2014 r., sygn. akt | SA /Op 430/14.

2 Por. m.in. wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 pazdziernika 2011 r., sygn. akt | SA/Gd 774/11;
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 maja 2013 r., sygn. akt | SA/Wr 449/13; wyrok WSA
w Bydgoszczy z 19 marca 2014 r., sygn. akt | SA/Bd 93/14; wyrok NSA z dnia 28 listopada
2013 r., sygn. akt Il FSK 2989/11.

3 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2014 r., sygn. akt Il FSK 718/13 oraz wyrok NSA
z dnia 2 lipca 2014 r., sygn. akt | FSK 197/14.
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wszystkim z odmiennie oceniang odrebnoscig postepowania wpadko-
wego w stosunku do postepowania ,,gléwnego” oraz aktualng konstruk-
cja pelnomocnictwa w ordynacji podatkowe;.

Celem artykulu pozostaje wskazanie, czym jest postepowanie
wpadkowe (incydentalne) w przepisach ordynacji podatkowej i jakie
sa jego podstawowe cechy. Powzigte ustalenia skonfrontowane zosta-
ng z obowiazujaca w przepisach rozdziatu 3 dziatu IV Ordynacji podat-
kowej regulacja dotyczgcg pelnomocnictwa w sprawach podatkowych.

2. Czym jest postepowanie wpadkowe?

Przepisy ustaw podatkowych, w szczegdlnosci ordynacji podatko-
wej, nie zawierajg legalnej definicji postgpowania wpadkowego. Nie
zawierala jej rowniez ordynacja podatkowa z 15 marca 1934 r.* Nie-
mniej ustawa ta dzielita w art. 38 rozstrzygnigcia wladzy skarbowej na
orzeczenia i postanowienia. Za orzeczenie uznany zostat akt wiadzy
skarbowej, wydany w toku postepowania wymiarowego i odwotawcze-
g0, mocg ktérego naklada sie, zmniejsza lub uchyla podatek lub grzy-
wne. Wszelkie inne akty okreslone zostaty jako postanowienia. Zatem
juz przepisach ustawy z 1934 r. doszukiwac si¢ mozna Zrédla zrézni-
cowania postgpowan wpadkowych w stosunku do postgpowania wy-
miarowego. Podstawg tego zréznicowania — i to réwniez na poziomie
uzywanej obecnie terminologii — okazuje si¢ réwniez procedura admi-
nistracyjna. Artykul 72 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowaniu administracyjnem dokonuje
mianowicie podziatu decyzji na gtéwne oraz incydentalne.’ Te pierw-
sze zalatwiaja sprawe, bedaca przedmiotem postgpowania, co do jej
istoty, wzglednie sprawe koniczg w danej instancji, drugie rozstrzygajg
inne kwestje® wynikajace w toku postgpowania.

W konsekwencji trafne bedzie, zdaniem Autoréw, przeniesienie
na grunt prawa podatkowego dorobku nauki prawa administracyjnego
w tym zakresie 1 przyjecie, ze za postgpowanie wpadkowe w prawie

4 Ustawa z dnia 15 marca 1934 r. Ordynacja Podatkowa (Dz.U. Nr 39, poz. 346).

5 Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu ad-
ministracyjnem (Dz.U. poz. 341).
6 Zachowano oryginalng pisownie obowigzujaca w Il Rzeczypospolitej.
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podatkowym nalezy uznac postgpowanie, ktére stuzy do rozstrzygania
innych kwestii wynikajacych w toku postepowania wymiarowego. Tak
postepowanie wpadkowe definiuje G. Laszczyca,” przywotujgc bogaty
dorobek polskich administratywistéw, m.in. I. Wajnesa, Z. Rolnickiego,
W. Supiriskiego, M. Baumgarta, H. Habela, J. Pokrzywnickiego, E. Ise-
rzona.®? Nadmienié¢ warto, ze sformutowana definicja pozostaje spdjna
z podgladami obecnymi na gruncie prawa cywilnego. Zdaniem bowiem
T. Erecifiskiego przez postgpowanie wpadkowe nalezy rozumie¢ poste-
powanie wynikle w toku trwania postepowania sgdowego.’

Z kolei judykatura nie stroni od swoistej, kazuistycznej formu-
ly nazwania postepowaniem wpadkowym, wzglednie incydental-
nym, poszczegélnych rodzajéw spraw wyniktych w toku procedo-
wania w sprawie giéwnej. Za postepowanie wpadkowe zostatlo m.in.
uznane m.in. postepowanie w sprawie zawieszenia postepowania;'’
w sprawie sprostowania oczywistej omylki;'! w sprawie przywrdcenia
terminu;'? w sprawie nadania decyzji rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci;® w sprawie nalozenia kary porzadkowej."* Nie brak oczywi-
scie w orzecznictwie sgdéw administracyjnych rozstrzygnieé podejmu-
jacych sie zdefiniowania, czym jest postgpowania wpadkowe. Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia z dnia z dnia 12 lutego 2014 r.,
sygn. akt IT FSK 1281/13, okreslit je jako podporzadkowane przedmio-
towemu celowi zalatwienia sprawy podatkowej, co zwigzane jest z ce-
lem postgpowania wpadkowego wobec postgpowania wymiarowego.'

Wskazany katalog nie jest oczywiscie kompletny. Postgpowaniem
incydentalnym bedzie réwniez postgpowanie w sprawie wyznacze-
nia innego organu podatkowego do zatatwienia sprawy (art. 131b o.p.),
a takze w sprawie odmowy przeprowadzenia rozprawy (art. 200a § 314
o.p.). Ten kazuistyczny sposéb wskazywania w judykaturze, ktére z po-

7 G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2011, s. 40.

8 Ibidem, s. 40—-41.

9 Por. T. Erecinski, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Postgepowanie rozpo-

znawcze, t. Il, red. T. Erecinski, wyd. IV, Warszawa 2012, s. 108.
10 Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2014 r., sygn. akt Il GSK 620/13.
11 Wyrok NSA z dnia 17 lipca 2014 r., sygn. akt | FSK 867/13.
12 Wyrok NSA z dnia 27 marca 2014 r., sygn. akt Il FSK 1015/12.
13 Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2014 r., sygn. akt Il FSK 825/12.
14 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 12 czerwca 2012 r., sygn. akt Il SA/Bk 1143/13.
15 Takze w wyroku z dnia 12 lutego 2014 r., sygn. akt Il FSK 1194/13.
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stepowan bedzie postepowaniem wpadkowym w stosunku do postepo-
wania gtéwnego, wynika — jak mozna sadzi¢ — z konstrukcji ordynacji
podatkowej. Ustawa ta w spos6b wyraZzny wyodrebnia szereg postepo-
wari wpadkowych dotyczacych spraw wyniktych w toku postgpowania
wymiarowego. Niemniej kazda z wymienionych spraw w pelni odpo-
wiada przywolanej definicji wypracowanej na gruncie prawa admini-
stracyjnego, potwierdzajac tym samym jej uniwersalny charakter.

3. O odrebnosci postepowania wpadkowego stow kilka

O ile mozliwe bylo wskazanie — m. in. dzigki dorobkowi nauki pra-
wa administracyjnego — co nalezy rozumie¢ w prawie podatkowym pod
pojeciem postepowania wpadkowego (incydentalnego),'® znacznie trud-
niejsze okazuje si¢ wyodrebnienie jednolitych cech, ktére charaktery-
zowalyby ten rodzaj postgpowan. Przede wszystkim dostrzec mozna
zréznicowanie stopnia autonomicznosci poszczegdlnych postepowar
incydentalnych w stosunku do postgpowania wymiarowego. Do takiego
stwierdzenia upowaznia brzmienie przepisu art. 165 § 5 o.p., ktéry wy-
tacza obowigzek wydania przez organ postanowienia 0 wszczeciu po-
stepowania w sprawie:

— ustalenia zobowigzan podatkowych, ktére zgodnie z odrgbnymi
przepisami ustalane sg corocznie, jezeli stan faktyczny, na pod-
stawie ktérego ustalono wysoko$¢ zobowigzania podatkowego
za poprzedni okres, nie ulegt zmianie;

- umorzenia zalegtosci podatkowych w przypadkach, o ktérych
mowa w art. 67d § 1;

- nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci;

- zabezpieczenia.

Odrebnos¢ postepowania w sprawie zabezpieczenia od postgpowa-
nia w sprawie gtéwnej byla juz przedmiotem oceny piSmiennictwa i ju-
dykatury. Jeszcze w stanie prawnym sprzed 9 listopada 2010 r., czyli

16 G. taszczyca zaznacza, ze w jezyku prawniczym spotykaé mozna réwniez okreslenia po-
stepowanie uboczne, pomocnicze, akcesoryjne, a nawet akcydentalne. Por. G. Laszczyca,
Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 306. Celem zachowania terminologicznej spoj-
nosci proponujemy uzywanie w prawie podatkowym utrwalonych juz poje¢ postepowania
wpadkowego wzglednie incydentalnego.
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przed dodaniem do art. 165 § 5 o.p. punktu 4," podnoszona byla ko-
nieczno$¢ wydania postanowienia 0 wszczgciu postgpowania w spra-
wie zabezpieczenia na majatku podatnika. B. Dauter podkreslat, ze or-
gan podatkowy jest wowczas zobowigzany do podporzadkowania si¢
regutom prawa procesowego, przez ktére rozumie si¢ caly cigg czynno-
sci, jakie nalezy podja¢ od chwili wszczgcia postgpowania do chwili jej
rozstrzygnigcia.'® Takze judykatura wskazywata na koniecznos¢ stoso-
wania przepiséw dziatu IV ordynacji podatkowej w spawach dotyczg-
cych zabezpieczenia. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
17 czerwca 2005, sygn. akt I FSK 35/05, zastrzegl, ze z tresci regulacji
zawartych w ordynacji podatkowej nie wynika, aby w przypadku po-
stepowania, o ktérym mowa [w sprawie zabezpieczenia — przyp. Auto-
réw] mogly zosta¢ wylaczone jakiekolwiek zasady postepowania ure-
gulowane w dziale IV ordynacji podatkowej”.!” Nowelizacja art. 165
§ 5 wylaczyta wprawdzie obowigzek wydawania w sprawie postepowa-
nia w przedmiocie zabezpieczenia postanowienia 0 Wszczg¢ciu postepo-
wania, co nie oznacza jednak zniesienia odrgbnosci tego postgpowania
w stosunku do postepowania wymiarowego.

Podobnie, za odrgbne od postepowania wymiarowego nalezy
uznaé postgpowanie w sprawie nadania decyzji rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci, za czym opowiedzieli si¢ m.in. tacy przedstawiciele
pismiennictwa jak B. Dauter®® czy R. Dowgier.?! Aprobujac w pelni sta-
nowiska obu Autoréw, warto dodatkowo wskaza¢ na nastepujace argu-
menty, uzasadniajace tez¢ o odrgbnosci postgpowania w sprawie rygo-
ru od postepowania wymiarowego:

Z tresci art. 239b § 3 o.p. wynika, ze rygor natychmiastowej wy-
konalnosci decyzji nadawany jest przez organ podatkowy pierwszej in-
stancji (w drodze postanowienia). Zgodnie zas z art. 13 § 1 pkt 1 o.p.

17 Pkt 4 zostat dodany do art. 165 § 5 przez art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 24 wrzesnia 2010 r.
o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz ustawy o zasadach ewidencji i identyfikacji
podatnikéw i ptatnikéw Dz.U. Nr 197, poz. 1306.

18 B. Dauter, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2007, s. 222.

19 Zrédto: CBOSA.

20 B. Dauter, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 6, Warszawa 2011 s. 892.

21 R. Dowgier, Czy nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci nastepuje w odrebnym po-
stepowaniu, w ktérym wymagane jest ztozenie odrebnego petnomocnictwa?, ,Przeglad Po-
datkowy” 2013, nr 12, s. 44—-48.
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organem podatkowym pierwszej instancji, stosownie do swojej wiasci-
wosci, jest naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urzgdu celnego,
wojt, burmistrz (prezydent miasta), starosta albo marszalek wojewddz-
twa. W przypadku wigc decyzji organu kontroli skarbowej rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci bedzie nadawaé organ podatkowy, ktéry
jest wierzycielem obowigzkéw wynikajacych z tej decyzji. Organ kon-
troli skarbowej moze jedynie wystapi¢ do organu whasciwego (naczel-
nika urzedu skarbowego) z wnioskiem o nadanie, wydanej przez siebie
decyzji, rygoru natychmiastowej wykonalnosci. W takim stanie fak-
tycznym i prawnym wlasciwos¢ obu organéw jest r6zna, nie ma zatem
bezposredniego przelozenia postepowania wymiarowego na postepo-
wanie w przedmiocie nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

Ponadto, po wydaniu i dorgczeniu decyzji wymiarowej organ po-
datkowy pierwszej instancji, zgodnie z zasadg dewolucji kompetencji,
traci uprawnienie do podejmowania czynnosci w sprawie juz przez sie-
bie rozstrzygnigtej. Zawarta w § 3 art. 239b o.p. norma kompetencyjna
zastrzegajgca uprawnienie organu pierwszej instancji do wydania po-
stanowienia o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci wskazu-
je na wytom w opisanej zasadzie i takze dowodzi odrebnosci tego po-
stepowania.*

Dalej zauwazy¢ nalezy, iz przestanki nadawania rygoru natych-
miastowej wykonalnosci w spos6b bezposredni nie sg zwiazane z tre-
Scig decyzji wymiarowej. Sa bowiem, przede wszystkim, zwigzane
z sytuacja majatkowa strony postepowania, a w konsekwencji z moz-
liwoscig wykonania zobowigzania podatkowego w przysztosci. Oko-
licznosci dotyczgce przestanek zastosowania rygoru natychmiastowej
wykonalnosci nie muszg by¢ wcale podejmowane wylgcznie w ramach
postepowania podatkowego, ktére nie zostato zakoriczone decyzjg osta-
teczng. Organ podatkowy pierwszej instancji wiasciwy do nadania de-
cyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci ma bowiem uprawnie-
nie do przeprowadzenia postgpowania dowodowego pozwalajagcego na
sprawdzenie istnienia przestanek z art. 239b § 1 o.p. Nalezy takze pod-
kresli¢, iz celem tego postepowania jest umozliwienie organom pod-
jecia czynnos$ci zmierzajacych do wykonania obowigzku podatkowe-

22 Por: wyrok WSA w Opolu z dnia 15 pazdziernika 2010 r., sygn. akt | SA/Op 319/10; wyrok
WSA w Gdansku z dnia 19 pazdziernka 2011 r., sygn. akt | SA/Gd 774/11, CBOSA.
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go, wynikajgcego z nieostatecznej jeszcze decyzji, w drodze egzekucji
administracyjnej.”® Przy tym rozstrzygnigcie o wykonaniu decyzji na-
stepuje w oderwaniu od postepowania odwotawczego prowadzonego
w postepowaniu wymiarowym. Moze si¢ wigc zdarzy¢, ze nadanie ry-
goru zostanie rozstrzygnigte wylgcznie na podstawie dowodéw zgro-
madzonych w tym, dotyczacym rygoru, postgpowaniu.

Na autonomicznos$¢ postepowania w sprawie nadania rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci wskazuje takze tres¢ art. 239b § 4 o.p.
Przepis ten przewiduje zazalenie na postanowienie w sprawie nada-
nia rygoru natychmiastowej wykonalnosci, jednoczesnie stanowigc, iz
whiesienie zazalenia nie wstrzymuje wykonania decyzji. Zatem mimo
mozliwosci zaskarzenia postanowienie to moze wywolywaé okreslo-
ne skutki materialnoprawne dla strony postgpowania. Istotne jest wigc
nie tylko to, aby sprawa nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci
byla przedmiotem postgpowania w drugiej instancji bez zbg¢dnej zwtoki
i w terminie szybszym niz termin rozpatrzenia odwotania, a w dalszej
konsekwencji ewentualnie znalazta swdj finat w sgdzie administracyj-
nym, ale réwniez to, zZe kontrola postanowienia w przedmiocie nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnosci ma donioste znaczenie w zakre-
sie skutecznosci zastosowania na tej podstawie srodka egzekucyjnego.*

Réznica miedzy postgpowaniem wymiarowym a postepowaniem
w sprawie nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci do-
tyczy¢ tez bedzie zgromadzonej dokumentacji. Na akta postgpowania
w sprawie nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci skladajg si¢
bowiem dokumenty, ktére odbiegaja swym zakresem przedmiotowym
od akt postgpowania dotyczacego okreslenia wysokosci zobowigzania
podatkowego. Zawierajg one gléwnie informacje o sytuacji majgtkowej
podatnika, o jego dzialaniach zmierzajacych do zbywania majatku, in-
formacje o prowadzonych wobec podatnika postgepowaniach egzeku-
cyjnych, moga tez zawiera¢ dane dotyczace uptywu terminu przedaw-
nienia zobowigzania. Zawartos¢ akt postgpowania w sprawie nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnosci determinowana jest wigc oko-

23 Wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2013 r., sygn. akt | FSK 1531/12, CBOSA.
24 Por.: NSA w wyroku z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. akt Il FSK 2989/11, CBOSA.
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licznosciami faktycznymi zwigzanymi z sytuacjg podatnika oraz prze-
stankami wynikajacymi z art. 239b § 1-4 oraz § 2 0.p.”

Trzeba tez zauwazy¢, ze sam ustawodawca wskazal, iz: ,,z uwagi na
obszernos¢ problematyki zwigzanej z wykonaniem decyzji organu po-
datkowego zasadne jest umiejscowienie kompleksowych regulacji tego
zagadnienia w nowym rozdziale 16a dziatu IV Ordynacji podatkowej”
oraz ze: ,,Postgpowanie w sprawie rygoru natychmiastowej wykonal-
nosci decyzji jest formalnie wyodrebnione od postgpowania odwotaw-
czego” (Sejm RP VI kadencji, druk nr 951). W konsekwencji rozdziat
Wykonanie decyzji zostal zawarty w dziale IV Ordynacji podatkowe;j,
w ktérym znajduja si¢ przepisy regulujagce postepowanie podatkowe.
W ramach tego dzialu prawodawca rozréznit w poszczegélnych roz-
dziatach etapy postgpowania podatkowego jako odrebne postgpowania.
Wyréznit on postgpowanie zwykle, na ktére sktada si¢ kilka rozdzia-
téw, postgpowanie odwolawcze, postepowanie zazaleniowe, wznowie-
nie postgpowania, stwierdzenie niewaznosci decyzji, uchylenie lub
zmiang decyzji ostatecznej, wygasniecie decyzji. ,,Wykonanie decyzji”
ustawodawca umiescit pomigdzy postgpowaniem zazaleniowym a po-
stgpowaniem nadzwyczajnym — wznowieniem postgpowania.

Uwzgledniajac reguly wyktadni systemowej wewnetrznej, na-
lezy wigc zauwazyé, iz umiejscowienie przepiséw regulujacych wy-
konanie decyzji w jednym rozdziale 16a ordynacji podatkowej, ktory
z kolei znajduje si¢ pomigdzy innymi postgpowaniami z zakresu dzia-
tu IV Postepowanie podatkowe, wskazuje na wole prawodawcy nada-
nia temu postgpowaniu rangi postegpowania odrebnego (odmiennie niz
ma to miejsce w kodeksie postgpowania administracyjnego, gdzie ry-
gor nadawany jest w tresci decyzji, co w dalszym toku postepowania
wymusza polaczenie merytorycznego rozpatrywania odwotania z ba-
daniem zasadnosci nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci). Na
przywotane stanowisko ustawodawcy zwrécit uwage NSA w wyroku
z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. akt IT FSK 2989/11.

O tym, ze postgpowanie w sprawie nadania decyzji rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci stanowi odrgbne postgpowanie, prze-
konuje réwniez wprost tres¢ art. 165 § 5 pkt 3 op. Powotana regula-
cja przewiduje, ze przepiséw § 2 i § 4 nie stosuje si¢ do postepowania

25 Por.: wyrok WSA z dnia 28 maja 2012 r., sygn. akt | SA/Bd 262/12, CBOSA.
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w sprawie nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Wy-
nika zatem z powyzszego, ze w postgpowaniu w sprawie nadania decy-
zji rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie wydaje si¢ postanowie-
nia 0 wszczgciu tego postgpowania, w sytuacji gdy postepowanie jest
wszczynane z urz¢du, nadto — zgodnie z art. 200 § 2 pkt 1 o.p. — w ta-
kim postgpowaniu nie wyznacza si¢ stronie siedmiodniowego termi-
nu do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materiatu dowodowego.
W orzecznictwie dotyczacym interpretacji art. 165 § 5 pkt 3 zarysowat
sie przewazajacy poglad, ze to wtasnie powotana norma wskazuje na
odrebnos¢ i samoistno$¢ omawianego postgpowania, skoro znosi ona
obowigzek wydania, w postgpowaniu w sprawie nadania decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalnosci, postanowienia o wszczeciu tego poste-
powania. Gdyby bowiem postepowanie to toczylo si¢ w ramach poste-
powania ,,gtéwnego”, zamieszczanie tej normy bytoby zbedne.?
Ponadto zwréci¢ uwage nalezy na fakt, iz do postgpowania w spra-
wie nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie stosuje
si¢ jedynie § 21 § 4 art. 165 o.p., ktére to przepisy odnoszg si¢ do sy-
tuacji, gdy wszczgcie postgpowania nastepuje z urzgdu. Przepisy o.p.,
w tym art. 239a czy tez art. 239b, nie zawierajg jednak zastrzezenia, iz
postepowanie w sprawie nadania rygoru moze by¢ zainicjowane jedy-
nie z urzedu (jak to ma miejsce np. w przypadku wszczecia postgpowa-
nia kontrolnego przez organ kontroli skarbowej ?’). Wydaje si¢ zatem,
Ze inicjatywa w tym zakresie moze przystugiwaé nie tylko organowi
podatkowemu, ale takze i stronie lub podmiotom dziatajagcym na pra-
wach strony (np. organizacji spotecznej, prokuratorowi). Wéwczas datg
wszczecia postgpowania bedzie dzien doreczenia zgdania organowi po-
datkowemu — zgodnie z art. 165 § 3 op. Nalezy bowiem w tym miej-
scu zauwazy¢, iz ustawodawca nie wylaczyl zastosowania powyzsze-

26 Por. wyrok WSA z 4 listopada 2010 r., sygn. akt | SA/Op 323/10; wyrok WSA z 19 pazdzierni-
ka 2011 r., sygn. akt | SA/Gd 774/11; wyrok WSA z 15 pazdziernika 2010 r., sygn. akt | SA/Op
320/10; wyrok WSA z 13 marca 2012 r., sygn. akt | SA/kd 128/12; wyrok WSA z dnia 28 maja
2012 ., sygn. akt | SA/Bd 262/12; wyrok WSA z 11 kwietnia 2013 r., sygn. akt | SA/Kr 16/13;
wyrok NSA z 16 stycznia 2014 r., sygn. akt || FSK 718/13; wyrok NSA z 30 kwietnia 2014 r.,
sygn. akt | GSK 103/13; wyrok NSA z 17 lipca 2013 r., sygn. akt Il FSK 2028/12; wyrok WSA
z 19 marca 2014 r., sygn. akt | SA/Bd 93/14; wyrok WSA z 13 listopada 2013 r., sygn. akt Il
SA/Wa 1123/13; wyrok WSA z 21 maja 2013 r., sygn. akt | SA/Wr 449/13, CBOSA.

27 Art. 13 ust.1 ustawy z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn. Dz.U.
z 2011 r. Nr 41, poz. 214 z p6zn. zm.) stanowi bowiem, iz wszczecie postepowania kontrol-
nego nastepuje wytgcznie z urzedu w formie postanowienia.
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go przepisu w stosunku do postgpowant wymienionych w § 5 art. 165
0.p. Wobec zatem mozliwosci wszczecia postgpowania w sprawie ry-
goru natychmiastowej wykonalnosci na wniosek, argument ,,z braku
postanowienia 0 wszczeciu postepowania” nie jest uzasadnieniem wy-
starczajacym dla tezy zaktadajacej brak odrebnosci powyzszego poste-
powania w stosunku do postepowania gléwnego (Wymiarowego).
Przedstawiona argumentacja sprawia, ze nie znajduje akcepta-
cji Autoréw niniejszej publikacji teza zawarta w wyroku NSA z dnia
16.01.2014 r., sygn. akt II FSK 718/13, zaktadajaca, iz postgpowanie
o nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest postgpowaniem
»prowadzonym w czasie i w trakcie trwania postgpowania podatko-
wego, a wiec jest postepowaniem w zakresie zalatwianej sprawy po-
datkowej — incydentalnym, wpadkowym i podporzadkowanym przed-
miotowemu celowi postepowania podatkowego” oraz iz ,,W zakresie
wymiaru podatku sprawa administracyjna zalatwiana i rozstrzygana
jest w postgpowaniu w przedmiocie okreSlenia badZ ustalenia wysoko-
Sci zobowigzania podatkowego w celu doprowadzenia do stwierdzenia
i zaptaty naleznego podatku”. Taki poglad blednie utozsamia cel poste-
powania wymiarowego z celem postgpowania egzekucyjnego. Celem
postepowania podatkowego zakoniczonego decyzja, ktérej nadano rygor
natychmiastowej wykonalnosci, jest przeciez jedynie okreslenie wyso-
kosci zobowigzania podatkowego, a nie doprowadzenie do wykonania
przez zobowigzanego podatnika obowigzku. Nadanie rygoru wykonal-
nosci decyzji nieostatecznej nie stuzy bowiem konkretyzacji wysokosci
zobowigzania, ma raczej charakter postgpowania pomocniczego, stu-
zebnego dla przysziego postepowania egzekucyjnego. Nie mozna réw-
niez uznac, iz rygor natychmiastowej wykonalnosci ma doprowadzi¢ do
dobrowolnego wykonania zobowigzania przez podatnika, bowiem na-
wet bez rygoru moze on, jezeli zechce, nieostateczng decyzje wykonac.
WyraZna autonomia poste¢powania incydentalnego dotyczy tylko
tych dwoch postgpowait (w przedmiocie zabezpieczenia i nadania rygo-
ru). Analiza kolejnych przepiséw ordynacji wskazuje, ze w niektérych
przypadkach charakter zwigzku miedzy postgpowaniem wpadkowym
a postepowaniem wymiarowym wylgcza wrecz mozliwos¢ rozdziele-
nia od siebie pelnomocnictwa ze sprawy gtéwnej i wpadkowej, czy tez
mozliwos¢ ustanowienia petnomocnika tylko w sprawie wpadkowe;.
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Chodzi np. o postgpowanie w sprawie przywrdcenia terminu do wnie-
sienia odwolania. Zgodnie bowiem z art. 162 § 2 o.p. in fine, jednocze-
$nie z wniesieniem podania — w tym wypadku podania o przywrdce-
nie terminu — nalezy dopelni¢ czynnosci, dla ktérej ustanowiony byt
termin. W $wietle uchwaly NSA z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt
IT FPS 9/08, niedopetnienie obowigzku ztozenia odwotania jednocze-
$nie z wnioskiem o przywrdcenie terminu do jego wniesienia, o ktérym
mowa w art. 162 § 2 o.p., stanowi brak formalny podania. Ustawodawca
nie przewidzial wigc — co zresztg pozostaje zrozumiale ze wzgledu na
-ekonomike” postepowania — ze moze dojs¢ do zréznicowania sposobu,
w jaki strona bedzie wystgpowaé w postepowaniu gtéwnym, tutaj od-
wolawczym oraz w postepowaniu wpadkowym w sprawie przywroce-
nia terminu do wniesienia odwotania. Podatnik, chcac przywrécié ter-
min, musi wnies¢ jednoczesnie podanie o przywrdcenie terminu oraz
samo odwotanie. W praktyce czyni to niemozliwym, a przynajmniej
zbednym, wyznaczenie odrgbnego petnomocnika do sprawy wpadko-
wej. Przepis art. 163 § 2 o.p. wskazuje przy tym, ze w sprawie przy-
wrécenia terminu do wniesienia odwotania lub zazalenia organ wiasci-
wy do jego rozpatrzenia postanawia ostatecznie, co wytacza mozliwosé
dalszego prowadzenia postgpowania podatkowego.

Podobnie przepisy ordynacji podatkowej zdaja si¢ dopuszczaé
mozliwos¢ dorgczenia rozstrzygnigcia organu, w wypadku dzialania
z urzedu, wylacznie stronie postgpowania lub ustanowionemu w spra-
wie gléwnej pelnomocnikowi, w sytuacji gdy organ rozstrzyga w spra-
wie uzupetnienia decyzji lub sprostowania zamieszczonego w decyzji
pouczenia (art. 213 o0.p.) oraz w sprawie sprostowania btedéw rachunko-
wych i oczywistych omytek (art. 215 o.p.). Przepisy te umiejscowione sg
w rozdziale 13 dziatu IV Decyzje. Zastosowana wykladnia systemowa
wewnetrzna wskazywalaby, ze w wypadku procedowania ,,z urzedu”
adresatem rozstrzygniecia o uzupetnieniu decyzji, jak i o jej sprosto-
waniu powinien by¢ adresat decyzji ,,pierwotnej”’. Dopiero w wypad-
ku zlozenia ewentualnego zazalenia badZ odwolania przez strong moze
ona ustanowi¢ nowego pelnomocnika.

Odmiennie uregulowana zostala réwniez w ordynacji podatkowej
mozliwos$¢ kontroli instancyjnej postgpowan wpadkowych. W wiek-
szosci przypadkéow wydane postanowienie wpadkowe jest zaskarzalne.
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Jednak na niektdre postanowienia wpadkowe zazalenie nie przystuguje
(art. 131b, art. 162 § 2 o.p.).

Dokonana analiza wybranych postgpowari wpadkowych prowadzi
do wniosku, ze nie majg one w przepisach ordynacji podatkowej jed-
nolitego charakteru. Przede wszystkim, co juz zostalo wskazane, réz-
ny jest ich stopiefi autonomii w stosunku do postegpowania gtéwnego
(wymiarowego). Postgpowanie w sprawie nadania decyzji rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci oraz w sprawie zabezpieczenia zostalo
— w ocenie Autoré6w — wprost uznane przez ustawodawce za odrebne
postepowanie podatkowe.

4. Kto powinien by¢ adresatem rozstrzygniecia organu
| instancji w sprawie zabezpieczenia oraz nadania decyzji
rygoru natychmiastowej wykonalnosci — strona
czy petnomocnik ze sprawy gtéwnej?

Charakterystyczne, ze roznice pogladéw odnosnie do koniecznosci
ztozenia nowego pelnomocnictwa do postepowania wpadkowego doty-
cza w praktyce tylko postepowan w sprawie nadania decyzji rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci. Przed dodaniem do dziatu IV ordynacji
rozdzialu 16a kwestia koniecznosci ztozenia odrebnego dokumentu pet-
nomocnictwa do postgpowania wpadkowego nie byla przedmiotem az
takich rozbieznosci interpretacyjnych. Warto zauwazy¢, ze problem ten
nie wystepuje w zasadzie w procedurze administracyjnej,?® co sktania
do uznania, ze w przepisach kodeksu postgpowania administracyjnego
kwestia wpadkowa zawsze pozostaje SciSle zwigzana z postgpowaniem
gléwnym. Brak zreszta na gruncie tej ustawy przepisu analogicznego
do art. 165 § 5 o.p. Podobny problem nie wystepuje réwniez w proce-
durze cywilnej.”

Odmiennos¢ procedury podatkowej, tak wyraznie réznicujaca po-
stgpowania w sprawie nadania decyzji rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci oraz w sprawie zabezpieczenia sposrdd innych postgpowan

28 G. kaszczyca poswigca w swojej monografii odrebny rozdziat problematyce dorgczen po-
stanowien, nie podnoszac jednak — jako spornego — problemu doreczenia postanowien wy-
danych w sprawach incydentalnych petnomocnikowi ustanowionemu w sprawie gtéwnej,
zob. G. kaszczyca, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 395—415.

29 Por. art. 333 i nast. kpc.
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incydentalnych, rodzi jednak koniecznos¢ co najmniej weryfikacji po-
gladéw obecnych na gruncie prawa administracyjnego.*® Jednoznaczne
stanowisko w tej mierze zajmuje m.in. R. Dowgier,* w ktérego ocenie
postepowanie w sprawie nadania decyzji rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci ma charakter odrebny od postgpowania zakoriczonego de-
cyzja, w ktdrej rygor ten jest nadawany. W konsekwencji nawet ogélne
pelnomocnictwo zlozone do akt postgpowania gléwnego nie rozcigga
sie na postepowanie w sprawie nadania rygoru.

Autorzy niniejszego artykulu zwracaja z kolei uwage, ze odreb-
nos$¢ postgpowan, o ktérych mowa w art. 165 § 5 pkt 314 o.p., a w kon-
sekwencji poprawnos$¢ doreczenia rozstrzygnigcia w tych sprawach
bezposrednio stronie albo petnomocnikowi ustanowionemu w sprawie
gléwnej, powinna by¢ oceniana w §wietle uprawnier procesowych stro-
ny bez wzgledu na to, czy jest to postepowanie gtéwne, czy postgpowa-
nie incydentalne. Ocena ta prowadzi do wniosku, ze podatnik powinien
mie¢ mozliwos¢ skorzystania ze swoich procesowych gwarancji, w tym
do ustanowienia pelnomocnika w postgpowaniu incydentalnym, jesli
tylko jest ono wyraZnie odrgbne od postepowania wymiarowego.

W niektérych przypadkach przepisy ordynacji podatkowej wrecz
wykluczaja mozliwos¢ ustanowienia nowego pelnomocnika w spra-
wie wyniklej w toku postepowania giéwnego. Tak jest w sytuacji pro-
cedowania w sprawie przywrdcenia terminu do wniesienia odwota-
nia. Jednak w przypadku postepowart wymienionych w art. 165 § 5
pkt 31 4 o.p., w ktérych moze wystgpi¢ nowy pelnomocnik, koncep-
cja skierowania rozstrzygniecia — bedacego tez zwykle pierwszym pi-
smem w sprawie — bezposrednio stronie postgpowania moze jej upraw-
nienia narusza¢. Okazuje si¢ bowiem, Ze dzialanie za posrednictwem
petnomocnika w postepowaniu wymiarowym nie bedzie niosto dla
podatnika zadnych pozytywnych skutkéw zwigzanych z udzieleniem
pelnomocnictwa, jesli tylko organ podatkowy zainicjuje postgpowa-
nie w sprawie nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci
Iub w sprawie zabezpieczenia. Tym samym niejako bezuzyteczna oka-
za¢ si¢ moze instytucja pelnomocnictwa, skoro podatnik ze wzgledu na

30 Co pozostaje zresztg kolejnym przyktadem wyodrebniania sig (autonomizacji) procedur po-
datkowych z procedur prawa administracyjnego.
31 R. Dowgier, Czy nadanie..., op. cit., s. 44—-48.
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moggce si¢ wyloni¢ w toku sprawy giéwnej potencjalne postgpowania
incydentalne (w sprawie rygoru oraz w sprawie zabezpieczenia) musi
zachowywac sie tak, jakby pelnomocnika w ogdle nie ustanowit. Warto
przy tym podniesc¢, ze doreczenie rozstrzygniecia wpadkowego bezpo-
Srednio podatnikowi czyni bezuzytecznym ustanowienie pelnomocni-
ka w sprawie wymiarowej w okolicznosciach opisanych w art. 147 § 1
0.p., czyli w razie wyjazdu podatnika za granic¢ na okres co najmniej
dwodch miesigcy. Pelnomocnictwo to nie uchroni bowiem podatnika
przed dorgczeniem mu w trybie zastgpczym (art. 149 o.p.), wzglednie
w trybie fikcji prawnej dorgczenia rozstrzygnigcia w sprawie zabezpie-
czenia lub w sprawie nadania decyzji rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci i rozpoczeciem biegu terminu do zlozenia srodka zaskarzenia.

Przyjecie z kolei koncepcji, ze rozstrzygniecie w sprawach incy-
dentalnych, wymienionych w art. 165 § 5 pkt 3 i 4 o.p., powinno by¢
doreczane pelnomocnikowi ustanowionemu w postgpowaniu gléwnym,
ignoruje przede wszystkim uprawnienie strony do swobodnego korzy-
stania z prawa do ustanowienia pelnomocnika w sprawach o nadanie
decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci oraz zabezpieczenia,
w ktérych podatnik moze mie¢ wol¢ nieujawniania dotychczasowemu
pelnomocnikowi elementéw sprawy zwigzanych np. ze swoim majat-
kiem (postgpowanie w sprawie zabezpieczenia), czy jego zbywaniem
(postgpowanie w sprawie rygoru).

Istota problemu zdaje si¢ kry¢ w konstruke;ji art. 137 § 3 o.p., zgod-
nie z ktérym petlnomocnik dotgcza do akt oryginat lub urzedowo po-
Swiadczony odpis petnomocnictwa. Nie mozna zatem w obecnym sta-
nie prawnym ustanowi¢ pelnomocnika do sprawy, ktdra jeszcze si¢ nie
toczy, nie istniejg bowiem akta takiej sprawy. W orzecznictwie utrwa-
lony jest bowiem poglad, iz szerokie okreslenie zakresu pelnomocnic-
twa obejmujacego mozliwe postgpowania w zakresie wymiaru podat-
kéw, czynnosci kontroli skarbowej, egzekucji administracyjnej oraz
postepowania sgdowego nie zmienia oceny, iz jest ono skuteczne wy-
lacznie dla sprawy, do ktdrej akt zostato ztozone. W kazdym innym po-
stgpowaniu, zgodnie z regutami w nim obowigzujacymi, strona powin-
na wskazaé pelnomocnika, jezeli chce dziata¢ za jego posrednictwem.
Ustanowienie pelnomocnika w postgpowaniu podatkowym nie rozcia-
ga si¢ na wszystkie kolejne postepowania i czynnosci, w ktérych strona
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bierze udzial.*> Organ nie jest uprawniony ani zobowigzany do poszu-
kiwania, czy innym organom badZ w innym post¢powaniu takie pet-
nomocnictwo zostato udzielone. Przy tym przez akta, o ktérych mowa
w art. 137 § 3 o.p., nalezy rozumie¢ akta konkretnego postgpowania
podatkowego albo kontroli podatkowe;j.*

5. Podsumowanie

Rozbieznosci orzecznictwa sagdéw administracyjnych co do po-
prawnosci dorgczenia rozstrzygnigcia w sprawie zabezpieczenia oraz
w sprawie nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci sg
niewatpliwie nastgpstwem dostrzezonych sprzecznosci migdzy wyod-
rebnionymi sposréd spraw wpadkowych postgpowaniami w sprawie za-
bezpieczenia oraz nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonal-
nosci a — najpewniej —nieprzystajaca do tego rozwigzania konstrukcjg
petnomocnictwa, umozliwiajaca ujawnienie si¢ petnomocnika dopiero
po wszczeciu postepowania. W wypadku braku koniecznosci wydania
postanowienia 0 wszczeciu postepowania, z czym mamy do czynienia
w odniesieniu do postgpowania w sprawie zabezpieczenia oraz w spra-
wie nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, petnomoc-
nik bedzie mégl by¢ ustanowiony dopiero na etapie postgpowania od-
wolawczego (zazaleniowego w wypadku sprawy o nadanie rygoru), co
moze implikowaé twierdzenie o pozbawieniu strony takiego postgpo-
wania ochrony prawne;j.

Linia orzecznicza uznajagca wazno$¢ pelnomocnictwa ogdlnego
w sprawie o nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci po
czesci stara sie te sytuacje ,,uzdrowic¢”, jednak wyktadnia tam zaprezen-
towana zdaje si¢ mie¢ charakter prawotwoérczy. Wydaje sig, iz przyje-
ty w tych orzeczeniach model interpretacyjny opieral si¢ na idei jedno-
etapowego, czysto klaryfikacyjnego, jezykowego odczytania przepisu
(art. 165 § 5 pkt 3 1 4 0.p.), bez korzystania z innych, dalszych analiz
i rekonstrukcji znaczenia tego przepisu, co wskazuje na swoisty reduk-

32 Tak: NSA w wyroku z dnia 23 grudnia 2008 r., sygn. akt [l FSK 1344/07, CBOSA.
33 Por. wyrok NSA z dnia 18 listopada 2009 r., sygn. akt | FSK 1843/07, CBOSA.
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cjonizm interpretacyjny.** Takie postgpowanie, z uwagi na argumenta-
cje powyzej przedstawiona, rodzi pytanie o jego prawidlowos¢, albo-
wiem pozornie tylko uzyskano wrazenie jasnosci przepisu i odstgpiono
od dalszych zabiegéw interpretacyjnych, opierajac si¢ na zasadzie cla-
ra non sunt interpretanda. Tymczasem brak wymogu wydawania po-
stanowienia o wszczeciu postgpowania w przedmiocie nadania rygoru
natychmiastowej wykonalnosci nie moze by¢ utozsamiany, co wykaza-
no powyzej, z uznaniem, iz takie postgpowanie nie jest postepowaniem
podatkowym.

Zdaniem Autor6w argumenty — powyzej zaprezentowane — uza-
sadniaja twierdzenie o odrebnym charakterze postgpowania w sprawie
nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Wnioski te po-
przedzone byly analiza wskazanych powyzej przepiséw z wykorzysta-
niem wielu dyrektyw interpretacyjnych, nie tylko wyktadni jezykowej,
ale i systemowej oraz funkcjonalnej, wspierajac si¢ przy tym wyktadnig
historyczng i operatywng (dokonywang w orzeczeniach sagdéw admini-
stracyjnych) oraz doktrynalng.

Dostrzezone jednak mankamenty przyjecia takiego pogladu, prze-
jawiajace si¢ m.in. w mozliwym pozbawieniu strony ochrony praw-
nej, wymaga¢ beda — w ocenie Autoréw — zmian systemowych, np.
w postaci nowelizacji przepiséw dotyczacych instytucji pelnomocnic-
twa w przepisach ordynacji podatkowej, ktéra umozliwi wystgpowanie
petnomocnika we wszystkich potencjalnych postepowaniach wpadko-
wych towarzyszacych postepowaniu wymiarowemu. Zasadny wydaje
si¢ zresztg postulat de lege ferenda ustanowienia stalego pelnomocni-
ka, do ktérego kierowane byloby takze postanowienie o wszczgciu po-
stepowania. Odpowiadaloby to dynamice dzisiejszych stosunkéw spo-
teczno—gospodarczych.

34 E. tetowska, Zwrot nadptaconej akcyzy, czyli miedzy zasadg effet utile i redukcjonizmem in-
terpretacyjnym sadoéw krajowych (cz. 1), ,Europejski Przeglad Sgdowy” 2012, nr 1, s. 4-5.
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UPRAWDOPODOBNIENIE BRAKU WINY JAKO
PRZESLANKA ZASADNOSCI WNIOSKU
O PRZYWROCENIE TERMINU W SWIETLE
ORDYNACJI PODATKOWEJ, NA TLE ORZECZNICTWA
SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Ireneusz Nowak

1. Uwagi wprowadzajace

Artykul poswiecony jest uprawdopodobnieniu braku winy jako
przestance do zlozenia wniosku o przywrécenie terminu w Swietle
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa.

Punktem wyjscia dla catego opracowania jest wskazanie istoty
i znaczenia terminéw w prawie podatkowym, a takze ustalenie, czy in-
stytucja przywrdcenia terminu uregulowana w przepisach w art. 162—
164 o.p. zalicza si¢ do termindéw materialnoprawnych, czy tez proceso-
wych (proceduralnych)?

Majac na uwadze fakt, iz kazda sprawa podatkowa musi by¢ oce-
niana na podstawie konkretnych okolicznosci faktycznych w niej wy-
stepujacych, istotnym problemem poruszonym w publikacji jest proba
odnalezienia w wypracowanym przez orzecznictwo sagdéw administra-
cyjnych wspdlnego stanowiska w kwestii uprawdopodobnienia zda-
rzef, ktére byty przeszkodg do zlozenia pism w zawitym terminie pro-
cesowym.

229



Ireneusz Nowak

Cel opracowania nie mégiby by¢ urzeczywistniony bez ustale-
nia takze, na kim spoczywa ci¢zar uprawdopodobnienia braku winy
w uchybieniu terminu — na stronie, czy tez na organie podatkowym.

2. Terminy i ich znaczenie w prawie podatkowym

Terminy w postepowaniu podatkowym spetniajg kilka funkcji,
m.in. dynamizuja prowadzone postepowanie, porzadkujac je, ale takze
zapewniajg podatnikowi funkcje gwarancyjng w postaci terminowego
rozstrzygnigcia podatkowego.! Jednakze funkcjg nadrzgdng jest dyscy-
plinowanie przebiegu prowadzonej procedury podatkowej.2

W literaturze przedmiotu mozna spotkac r6znorodne klasyfikacje
terminéw, ktére najczesciej sie pokrywaja, czy wrecz krzyzuja.® Wy-
r6zni¢ mozna terminy: ustawowe, wyznaczone, zawite (prekluzyjne),
instrukcyjne, dotyczace czynnosci organu podatkowego prowadzacego
postepowanie podatkowe oraz zwigzane z czynnosciami uczestnikow
postepowania.* Jednakze mimo wieloznacznosci okreSlenia ,termin”
w Swietle ordynacji podatkowej ma on dwojakie znaczenie: po pierw-
sze oznacza dat¢ i godzing konkretnej czynnosci, a po drugie precyzuje
czas na dokonanie danej czynnosci (okres).’

Terminem procesowym jest okres do dokonania czynnosci proce-
sowej przez podmioty postgpowania podatkowego, natomiast ,,termi-
nem materialnym jest okres, w ktérym moze nastgpi¢ uksztattowanie
praw lub obowigzkéw jednostki”® w ramach stosunku podatkowo-
prawnego. Pamigta¢ jednak nalezy, iz terminy procesowe nie maja jed-
nolitego charakteru i mogg by¢ dzielone z punktu widzenia skutkéw
prawnych ich naruszenia na terminy zawite, ktérych niezachowanie po-
woduje bezskutecznos¢ czynnosci procesowej, dla ktérej termin éw byt

1 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, War-
szawa 2009, s. 186.
2 W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadami

administracyjnymi, Warszawa 2013, s. 102-103.

3 W. Nykiel (red.), W. Chréscielewski, K. Koperkiewicz—Mordel, M. Sek, M. Wilk, Polskie pra-
wo podatkowe. Podrgcznik akademicki, Warszawa 2013, s. 108.

4 W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie..., op. cit., s. 102.

5 Ibidem; zob. takze W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2008, s. 92—
93.

6 B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z dnia 26 sierpnia 1999 r., ,Orzecznictwo Sadéw Pol-
skich” 2000, nr 9, poz. 134.
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zastrzezony i terminy instrukcyjne, ktérych niezachowanie nie pocigga
za sobg takich skutkéw.” Ponadto ocena, czy mamy do czynienia z ter-
minem materialnoprawnym, czy proceduralnym nie zawsze jest tatwa,
a dokonujgc jej, nalezy bra¢ pod uwage nie tylko sformutowanie wia-
Sciwego przepisu, jego umieszczenie (W ustawie normujgcej prawo ma-
terialne, czy w ustawie procesowej), ile skutek, jaki wigze si¢ z upty-
wem terminu. ,,Jezeli polega on na wygasnigciu prawa podmiotowego
lub niemoznosci jego realizacji, termin ma charakter prawnomaterial-
ny, jezeli natomiast zakresla granice czasowe dla dokonania okreslo-
nej czynnosci w postgpowaniu — jest terminem prawa procesowego”.?
Co wigcej, w orzecznictwie stusznie wskazuje sie, ze ,,jezeli pojecie
Ltermin proceduralny” tgczymy z terminem ,,przepis proceduralny”,
to oznacza, ze kwalifikacja przepisu jako proceduralnego przesadza
o kwalifikacji terminu zeft wynikajacego. Jezeli procedura to synonim
postepowania, to przepisami proceduralnymi sg te i tylko te przepisy,
ktére regulujg sytuacje prawng organu podatkowego oraz stron poste-
powania, tj. od chwili wszczecia postgpowania do jego zakoriczenia —
w postepowaniu jurysdykcyjnym — decyzja ostateczng. Inne przepisy
— a w konsekwencji i terminy z nich wynikajace — majg charakter ma-
terialnoprawny”.’

Instytucja przywrdcenia terminu ma zastosowanie tylko do termi-
néw procesowych (a nie materialnych), co jednoznacznie wynika z art.
162 § 4 o.p., wedlug ktérego ,,przepisy § 1-3 art. 162 o.p. stosuje si¢ do
terminéw procesowych”. A contrario przywrdcenie terminu nie odno-
si si¢ do terminéw materialnych, ktére moga by¢ tylko odraczane. In-
nymi stowy, przywréceniu podlegajg zaréwno terminy ustawowe, jak
i urzegdowe (wyznaczone przez organ administracji publicznej), nato-
miast charakteru przywracalnego nie majg terminy prawa materialne-
g0."” Réwniez wedtug orzecznictwa przywrdceniu podlegajg jedynie
uchybione terminy procesowe, co oznacza, iZ instytucja przywrdcenia

Wyrok WSA w todzi z dnia 28 lipca 2010 r., sygn. akt Il SA/td 245/10, CBOSA.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 lutego 2007 r., sygn. akt | SA/Kr 923/05, CBOSA.

Wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2000 r., sygn. akt | SA/Ka 660/98, Lex nr 44727.

R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz 2014, Lex/el; analogicz-
nie B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., op. cit., s. 186 i n.; wyrok NSA z dnia 12
wrzes$nia 2000 r., sygn. akt | SA/Ka 660/98, Lex nr 44727.

= © 0o N

o

231



Ireneusz Nowak

terminu nie ma zastosowania w przypadku terminéw materialnych.!!
Zatem skoro termin prawa materialnego jest nieprzywracalny, to or-
gan podatkowy nie moze prowadzi¢ postgpowania podatkowego w celu
zbadania istnienia okolicznosci uzasadniajacych przywrdcenie tego ro-
dzaju terminu."

Reasumujgc, nalezy podkresli¢, ze zaréwno w doktrynie, jak
i w judykaturze wskazuje si¢, ze przywrocenie terminu jest instytu-
cja procesowa,'® majaca na celu ochrong jednostki przed negatywnymi
skutkami uchybienia terminu dla podjecia czynnosci procesowej przez
stron¢ lub innego uczestnika postgpowania.'* Co wigcej, w orzecznic-
twie stusznie wskazuje sie, iz mozliwos¢ przywrdcenia uchybionego
terminu na gruncie art. 162 § 1 o.p. jest instytucja prawa proceduralne-
g0, co oznacza, ze dotyczy wylacznie terminéw procesowych, a nie ma-
terialnoprawnych.!>

3. Prawo jednostki do przywrécenia terminu

Instytucja przywrdcenia terminu w procedurze podatkowej zacho-
dzi co do zasady w sytuacji, gdy osoba zainteresowana (strona oraz inni
uczestnicy) postepowania podatkowego nie dokonala czynnosci proce-
sowej w oznaczonym dla niej okresie.'® Zatem przepisy art. 162 § 1
i § 2 o.p. nie pozostawiajg watpliwosci co do tego, ze aby zlozy¢ wnio-
sek o przywrécenie terminu, musi on by¢ uchybiony, poniewaz wnio-
sek w tym zakresie ztozony mimo braku uchybienia terminu jest nie-

1" Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 czerwca 2007 r., sygn. akt [l SA/Bk 225/07, Legalis nr
113816.

12 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 2 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | SA/Kr 1132/09, Lex nr
531466.

13 B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, M. Masternak, J. Ortowski, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz, t. Il, Torun 2007, s. 192.

14 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz
2012, Wroctaw 2012, s. 739; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 marca 2012 r., sygn. akt Il
SA/GI 1485/11, CBOSA; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 5 maja 2011 r., sygn. akt | SA/Bk
733/10, Lex nr 816709.

15 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2008 r., sygn. akt Il SA/Wa 297/08, Lex nr 492392.

16 M. Szubiakowska, Przywrécenie uchybionego terminu, ,Przeglad Podatkowy” 2001, nr 9,
s. 48; B. Wozniak, Przywrécenie terminu w postepowaniu podatkowym, ,Przeglad Podat-
kéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2007, nr 9; P. Pietrasz, [w:] J. Brolik, R. Do-
wgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz 2013, Lex/el.
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dopuszczalny.” Nalezy zatem pamigtaé, ze uchybienie terminu do
dokonania czynnosci procesowej wywola jej bezskutecznosé.”® Innymi
stowy, instytucja przywrdcenia terminu daje podatnikowi mozliwos¢
przywrdcenia terminu procesowego zawitego w przypadku jego uchy-
bienia i prowadzi do stworzenia sytuacji, w ktérej uchybiony termin dla
dokonania okreslonej czynnosci rozpoczyna swodj bieg na nowo."”
Warto przy tym zauwazy¢, ze w swietle artykutu 121 § 1 o.p., reali-
zujac zasade zaufania do organéw podatkowych, organ podatkowy po-
winien pouczyé podatnika o prawie zadania przywrécenia terminu.*
Przepisy ordynacji podatkowej ustanawiajg cztery przestanki przy-
wrdcenia terminu, ktére muszg by¢ spetnione tacznie®!:
a) wniesienie podania o przywrdcenie terminu,*
b) uprawdopodobnienie, ze do uchybienia terminu doszio bez
winy zainteresowanego,
¢) zlozenie podania w ciggu 7 dni od daty ustania przyczyny, dla
ktérej doszto do uchybienia terminu,
d) dopelnienie, w dacie ztozenia wniosku, czynnosci, dla ktorej
okreslony zostat przywracalny termin.

Przywrécenie terminu nigdy nie moze nastgpi¢ z urzedu, a tyl-
ko wytacznie na wniosek zainteresowanego.” Podkresla to réwniez
orzecznictwo, wskazujgc, ze przywrdcenie terminu nie moze nastg-
pi¢ z urzedu, ale jest do tego potrzebny wniosek, ktéry nalezy ztozyé
w ciggu siedmiu dni od dnia ustania przyczyny uchybienia terminu.?

17 Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2013 r., sygn. akt Il FSK 1032/11, Lex nr 1361216.

18 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja..., op. cit, s. 745;
Z.R. Kmiecik, Brak winy w uchybieniu terminowi jako przestanka przywrdcenia terminu
w postepowaniu administracyjnym, ,Studia luridica Lublinensia” 2008, nr 11, s. 63.

19 Postanowienie NSA z dnia 25 lutego 2014 r., sygn. akt Il GZ 283/13, CBOSA.

20 M. Szubiakowska, op. cit., s. 48; odmiennie W. Taras, Glosa do wyroku WSA z dnia 23 lute-
go 2011 r., sygn. akt | SA/Lu 811/10, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 10, s. 80 i n.

21 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 17 lutego 2010 r., sygn. akt Il SA/Sz 1306/09, Legalis nr
246987; H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 768-769;
L. Etel (red.), R. Dowgier, G. Liszewski, M. Poptawski, S. Presnarowicz, Prawo podatkowe,
Warszawa 2008, s. 240.

22 Wyrok NSA z dnia 14 maja 1998 r., sygn. akt IV SA 1153/96, Lex nr 45637.

23 W. Nykiel (red.), W. Chroéscielewski, K. Koperkiewicz—Mordel, M. Segk, M. Wilk, Polskie...,
op. cit., s. 109; H. Knysiak—Molczyk, Problematyka wstepnego postgpowania odwotawcze-
go, ,Glosa” 2000, nr 12, s.6in.

24 Wyrok NSA z dnia 23 maja 1995 r., sygn. akt SA/Sz 274/95, Lex nr 26915; analogicznie wy-
rok WSA w Poznaniu z dnia 7 marca 2007 r., sygn. akt | SA/Po 1431/06, Legalis nr 102668.
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Whniosek o przywrécenie terminu, np. do wniesienia odwotania, nie
jest pozostawiony swobodnemu uznaniu organowi odwolawczemu, po-
niewaz jesli zaistnieja wszystkie wskazane wyzej przestanki, organ po-
datkowy zobligowany jest do pozytywnego zalatwienia sprawy i przy-
wrdcenia terminu.” Tym samym wniosek o przywrdcenie terminu nie
jest przedmiotem swobodnego uznania administracyjnego, poniewaz
z przepisu art. 162 § 1 o.p. jasno wynika, ze ustawodawca nadmier-
nie restrykcyjnie nie unormowatl kwestii uchybienia terminu (nawet nie
ogranicza podmiotowego kregu do ,,strony”).?6 Stusznie zatem w wyro-
ku z dnia 27 listopada 2013 r. Wojewddzkiego Sadu Administracyjne-
go w Bydgoszczy wskazano, ze ,,rozstrzygniecie w przedmiocie wnio-
sku o przywrdcenie uchybionego terminu nie jest przedmiotem uznania
administracyjnego, lecz jest gwarancja procesowg usuwajgca negatyw-
ne skutki pewnych wydarzen zaistnialych w toku postgpowania admi-
nistracyjnego”.’

W sprawie przywrdcenia terminu postanawia wlasciwy w spra-
wie organ administracji publicznej, a w sprawie przywrdcenia termi-
nu do wniesienia odwotania lub zazalenia postanawia ostatecznie organ
wiasciwy do rozpatrzenia odwotania®® lub zazalenia.”” Postanowienie
w sprawie przywrécenia terminu do zlozenia odwolania jest ostatecz-
ne, gdyz nie przystuguje na nie zazalenie. Oznacza to, ze jest to posta-
nowienie zamykajace postgpowanie, a zatem przystuguje na nie skarga
do wojewddzkiego sadu administracyjnego.’!

Uzycie przez ustawodawce sformutowania ,w sprawie przywro-
cenia terminu” oznacza, ze w tej formie nastgpuje zaréwno odmowa
przywrdcenia terminu, jak réwniez jego przywrécenie.”? Jednakze or-

25 D. Jankowiak, Przywrécenie terminu do ztozenia odwotania od decyzji, ,Monitor Podatko-
wy” 2003, nr 9.

26 Wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il FSK 474/07, Legalis nr 121232.

27 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 27 listopada 2013 r., sygn. akt | SA/Bd 820/13, Lex nr
1434605.

28 Wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2010 r., sygn. akt | OSK 408/09, Legalis nr 224328.

29 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 stycznia 2010 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1653/09, Legalis
nr 218693.

30 Postanowienie NSA z dnia 6 wrzesnia 2007 r., sygn. akt | OSK 1228/07, Legalis nr 111194.

31 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 lutego 2007 r., sygn. akt Il SA/Po 500/06, Legalis nr
109324.

32 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 lutego 2007 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1605/06, Legalis nr
107210.
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gan podatkowy, odmawiajac przywrdcenia terminu, zobowigzany jest
ustalié, jaka byla przyczyna jego uchybienia, a w razie potrzeby, kiedy
,~czynnik” ten ustal, ewentualnie wezwa¢ podatnika, aby okolicznosci
te wykazal, poniewaz zaréwno przywrocenie terminu, jak i odmowa
musi wynika¢ z obiektywnych kryteriéw, przy czym ocena tych wa-
runkéw powinna by¢ dokonana na podstawie catoksztattu okolicznosci,
ktére doprowadzity do tego, ze uchybiono terminowi.*

4. Uprawdopodobnienie braku winy w uchybieniu
terminu

Zgodnie z art. 162 § 1 o.p. w razie uchybienia terminu nalezy przy-
wréci¢ termin na wniosek zainteresowanego, jezeli uprawdopodobni,
ze uchybienie nastgpito bez jego winy.

Uprawdopodobnienie jest srodkiem zastepczym, stabszym niz
dowdd, niedajgcym pewnosci, lecz jedynie wiarygodnosé (prawdo-
podobieristwo) twierdzenia o danym fakcie.** Inaczej rzecz ujmujac,
uprawdopodobnienie prowadzi do uzasadnionego przypuszczenia, ze
zdarzenie rzeczywiscie mialo miejsce, a zakres uprawdopodobnienia
obejmuje zdarzenie, ktére spowodowalo brak winy po stronie zaintere-
sowanego.* Zatem uprawdopodobnienie okreslane jest jako ,,utatwione
postepowanie dowodowe”, zmierzajgce do uwiarygodnienia twierdzen,
surogat, namiastka dowodu badz srodek zastepczy dowodu niedajgcy
pewnosci, lecz tylko wiarygodnos¢ (prawdopodobieristwo) twierdze-
nia o jakims fakcie.*® Potwierdza to réwniez orzecznictwo, stusznie
zauwazajac, ze uprawdopodobnienie, jako srodek zastgpczy dowodu,
niedajacy pewnosci, lecz tylko wiarygodnos¢ (prawdopodobiefistwo
twierdzenia o jakims fakcie) jest zwolniony od $cistych formalnosci
dowodowych, a zatem ilekro¢ przepisy prawa przewiduja uprawdo-
podobnienie, zachowanie szczegdétowych regut dowodowych nie jest
wymagane.”” Ponadto przepis art. 162 o.p. nie wskazuje, jaki stopien

33 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 10 grudnia 2012 r., sygn. akt | SA/GI 413/12, Lex nr 1376102.

34 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 maja 2009 r., sygn. akt IV SA/Po 446/08, CBOSA.

35 Ibidem.

36 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9 stycznia 2014 r., sygn. akt | SA/Sz 799/13, Lex nr
1417015.

37 Wyrok WSA w todzi z dnia 18 czerwca 2007 r., sygn. akt | SA/kd 76/07, Legalis nr 121236.
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prawdopodobieristwa jest dostateczny do uznania, ze pewien fakt jest
uprawdopodobniony.*®

W postgpowaniu incydentalnym wywotanym wnioskiem podatni-
ka o przywrdcenie terminu nie chodzi o uzyskanie absolutnej pewnosci
co do prawdziwosci okreslonych twierdzen, a jedynie o ocen¢ ich wia-
rygodnosci.® Zatem w przypadku wniosku o przywrGcenie terminu,
np. do wniesienia odwotania, wystarczajace jest jedynie uprawdopo-
dobnienie zdarzen,* ktére byly przeszkoda do zlozenia pisma w termi-
nie, nie za$ przedstawienie niepodwazalnych dowodéw, swiadczacych
o niedajacych si¢ przezwyciezy¢ przeszkodach.*!

Dla przywrécenia terminu w swietle art. 162 § 1 o.p. nie jest ko-
nieczne przeprowadzenie postgpowania dowodowego wedlug regut
okreslonych w rozdziale 11 ordynacji podatkowej, pt. Dowody, ponie-
waz wystarczy uprawdopodobnienie, ze zainteresowany nie dotrzymat
terminu bez swojej winy.** Ustawodawca, wprowadzajac uprawdopo-
dobnienie do instytucji przywrdcenia terminu, przewiduje jedynie swo-
istag namiastke dowodu, poniewaz rolg organu podatkowego jest ocena
prawdopodobieristwa okreslonego ciggu zdarzen, co oznacza, ze prze-
prowadzanie dowodéw majacych na celu weryfikacj¢ uprawdopodob-
nienia musi ograniczy¢ do niezbednego minimum.*

To strona powinna uprawdopodobni¢ wystapienie niezawinionych
przez siebie okolicznosci, ktére uniemozliwity jej dochowanie termi-
nu, posiadajac bowiem najlepszg wiedze o tych przyczynach, powinna
je przejrzyscie i wiarygodnie przedstawié.** Organ podatkowy nie ma
w tym wypadku obowigzku poszukiwania przyczyn uchybienia termi-
nu, ale jedynie obowigzek weryfikacji twierdzen strony pod wzgledem
ich wiarygodnosci.* Innymi stowy, z tresci art. 162 § 1 o.p. wynika

38 Wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2011 r., sygn. akt Il FSK 557/10, CBOSA.

39 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 czerwca 2013 r., sygn. akt | SA/Kr 1818/12, Lex nr
1327856.

40 R. Bucholski, A. Mikos-Sitek, Obowiazki profesjonalnego petnomocnika przy sporzadza-
niu odwotania w sprawach podatkowych w $wietle orzecznictwa sagdéw administracyjnych,
,Monitor Podatkowy” 2014, nr 2, s. 19 n.

41 Wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2013 r., sygn. akt Il FSK 178/12, CBOSA.

42 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 10 grudnia 2012 r., sygn. akt | SA/GI1419/12, Lex nr 1376108.

43 Wyrok NSA z dnia 15 maja 2013 r., sygn. akt Il FSK 1654/11, Lex nr 1329651.

44 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. akt Ill SA/Po 1142/13, Lex nr
1411595.

45 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 maja 2014 r., sygn. akt Il SA/Po 1082/13, Lex nr 1479666.

236



Uprawdopodobnienie braku winy jako przestanka zasadnosci wniosku...

expressis verbis, ze uprawdopodobnienie braku winy nalezy do wnio-
skodawcy 1 nie mozna z tresci tej normy wywodzi¢, ze organ powinien
—zgodnie z art. 122 1 art. 187 § 1 o.p. — wykazad, ze doszto do zawinie-
nia badZ jego braku, poniewaz to strona powinna uwiarygodni¢ stosow-
ng argumentacja swojg starannosc¢ oraz fakt, ze przeszkoda, na ktéra si¢
powotuje, byta od niej niezalezna i uniemozliwila jej dzialanie nawet
przy dotozeniu najwigkszego wysitku mozliwego w danych okoliczno-
$ciach.*® Tym samym nieuprawdopodobnienie na odpowiednim etapie
postepowania (a wiec w zwiazku ze zlozonym wnioskiem o przywro-
cenie terminu) braku winy w uchybieniu terminu skutkuje uznaniem,
ze uchybienie terminu byto zawinione.”’ Inaczej méwigc, ustawodaw-
ca, konstruujagc przepis art. 162 § 1 o.p., cigzarem uprawdopodobnie-
nia braku winy obcigza strong¢ — co wprost wynika z tresci przepisu,
organowi za$ pozostawia ocen¢ ustawowo okreslonych przestanek, po-
niewaz to strona zna prawdziwe przyczyny uchybienia terminu i czesto
tylko ona jest w stanie wykazac istnienie okolicznosci i przeszkéd wy-
taczajacych wing w uchybieniu terminowi.*® Réwniez wedtug orzecz-
nictwa obowiazek uprawdopodobnienia braku winy spoczywa na za-
interesowanym i nie moze by¢ przerzucany na organ podatkowy, ktéry
dokonuje oceny, czy strona dopuscita si¢ uchybienia terminowi bez
swojej winy, biorgc pod uwage wszystkie okolicznosci faktyczne i oce-
niajagc wing wedtug obiektywnych miernikéw starannosci.*
Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, iz sformutowanie ,,uprawdopo-
dobni¢” oznacza, ze na podatniku nie spoczywa obowigzek przedsta-
wienia w sposéb jednoznaczny wskazanych okolicznosci, ale wystar-
czajacym jest, aby te okolicznosci zostaty ukazane.’® Zatem odréznienie
aktu uprawdopodobnienia w stosunku do przeprowadzenia dowodu po-
lega m.in. na tym, ze uprawdopodobnienie przeprowadza si¢ za pomo-
cg Srodkéw nieskrepowanych wymaganiami stawianymi co do formy.>!

46 Wyrok WSA w Opolu z dnia 13 grudnia 2011 r., sygn. akt | SA/Op 372/11, Lex nr 1150430.
47 Wyrok NSA z dnia 23 marca 2011 r., sygn. akt Il FSK 2111/09, Lex nr 1080012.

48 Wyrok NSA z dnia 23 lutego 2010 r., sygn. akt Il FSK 1576/08, Lex nr 595829.

49 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. akt | SA/O1 549/07, Lex nr 413447.
50 Postanowienie NSA z dnia 20 lipca 2010 r., sygn. akt Il GZ 167/10, CBOSA.

51 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 lipca 2010 r., sygn. akt lll SA/Wa 484/10, Lex nr 611880.
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Innymi stowy, uprawdopodobnienie jest srodkiem zwolnionym od $ci-
stych formalnosci dowodowych.>

5. Brak winy w uchybieniu terminu

Kryterium braku winy, zgodnie z art. 162 § 1 o.p., wigze si¢ z obo-
wigzkiem strony do szczegdlnej starannosci przy dokonywaniu czyn-
nosci procesowych,™ a zatem niewielkie nawet niedbalstwo wyklucza
mozliwos¢ uwzglednienia zadania o przywrdcenie uchybionego termi-
nu.>* Innymi stowy, przepis art. 162 § 1 o.p. nie uzaleznia uprawnienia
do przywrécenia terminu od stopnia zawinienia, co oznacza, iz kaz-
dy, nawet najlzejszy stopiefi zawinienia w uchybieniu terminu wylgcza
mozliwosé zastosowania tej instytucji.”® Tozsame w tej mierze stano-
wisko zajat Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopol-
skim w wyroku z dnia 13 sierpnia 2014 r., wyrazajac poglad, iz unik-
nigcie negatywnych skutkéw dokonania czynnosci postgpowania po
uplywie ustawowego terminu zakreSlonego do jej wykonania wyma-
ga wigc uprawdopodobnienia nie tylko braku winy umyslnej (przy ro-
zumieniu umyslnosci jako zamierzonego dziatania sprzecznego z regu-
13 lub regutami postgpowania badZ na powstrzymaniu si¢ od dziatania
mimo obowigzku czynnego zachowania),’® ale takze 1zejszej jej posta-
ci — niedbalstwa (rozumianego jako niedolozenie nalezytej starannosci,
jakiej mozna wymagacé od kazdej osoby dbajacej o swoje interesy).”” Co
wigcej, w orzecznictwie stusznie wskazuje si¢, iz istnienie przeszko-
dy do dokonania czynnoSci w postgpowaniu podatkowym nie oznacza,
ze automatycznie uprawdopodobniony zostal brak winy w uchybieniu
terminu, poniewaz o ,,braku winy mozna méwié¢ w sytuacji, gdy dana
przeszkoda w dokonaniu czynnosci skonfrontowana z obiektywnymi
miernikami starannosci prowadzi do wniosku, ze zobowigzany do do-

52 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 kwietnia 2013 r., sygn. akt VIIl SA/Wa 20/13, Lex nr
1317434,

53 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il SA/Go
765/11, CBOSA.

54 Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2013 r., sygn. akt | FSK 739/12, Lex nr 1336040.

55 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 listopada 2011 r., sygn. akt | SA/Lu 618/11, Lex nr 1150326.

56 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 sierpnia 2014 r., sygn. akt | SA/Go 390/14,
CBOSA.

57 Postanowienie NSA z dnia 28 maja 2014 r., sygn. akt | FZ 127/14, CBOSA.
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konania okreslonej czynnosci postepowania nie mogt przezwyciezyé
przeszkody w zachowaniu terminu do jej dokonania, nawet przy uzyciu
najwickszego mozliwego w danych warunkach wysitku”.

W swietle 162 § 1 o.p. wystepuje duza ilo$¢ mozliwych do zaistnie-
nia stanéw faktycznych powodujgcych uchybienie terminu, dlatego tez
kazda sprawa musi by¢ oceniana na podstawie konkretnych okoliczno-
$ci faktycznych w niej wystepujacych.”® Réwniez zdaniem Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu, wyrazonym w wyroku
z dnia 4 wrzesnia 2014 r., przyczyna uchybienia terminu niekoniecz-
nie musi mie¢ jedno Zrédlo, ale moze si¢ na nig sktadaé¢ caty konglo-
merat zdarzefi, ktéry uniemozliwia podatnikowi np. sporzadzenie
i wniesienie srodka zaskarzenia od indywidualnych rozstrzygnie¢ po-
datkowych.®® A zatem tylko catlosciowe spojrzenie na zaistnialg w spra-
wie sytuacje¢ pozwoli organowi podatkowemu na dokonanie prawidto-
wej oceny, poniewaz wydajac rozstrzygnigcie w sprawie, organ musi
kierowac si¢ kryteriami doswiadczenia zyciowego i zasadami racjonal-
nosci.® Innymi stowy, aby uprawdopodobnié brak swojej winy, strona
powinna uwiarygodni¢ stosowng argumentacja swoja starannos¢ oraz
fakt, ze przeszkoda byta od niej niezalezna i istniala caly czas, az do
momentu wniesienia wniosku o przywrdcenie terminu.®?

Na gruncie powyzszych rozwazain mozna wyodrebni¢ co najmniej
4 grupy sytuacji uniemozliwiajace dokonanie czynnosci procesowej
w zakreSlonym terminie. Zaliczamy do nich uchybienia terminu:

a) z winy pelnomocnika,

b) spowodowane choroba,

¢) zwigzane z doreczeniami pism procesowych,

d) wynikajace z r6znego rodzaju wyjazdéw (urlop, podréz stuz-
bowa, itp.).

58 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 8 kwietnia 2014 r., sygn. akt | SA/Gd 177/14, Lex nr 1446644.

59 Wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2013 r., sygn. akt [l FSK 178/12, Lex nr 1430265; B. Brzezin-
ski, M. Kalinowski, A. Olesinska, M. Masternak, J. Ortowski, Ordynacja..., op. cit., s. 193.

60 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt | SA/Po 215/13, Lex nr 1466660.

61 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 wrze$nia 2013 ., sygn. akt | SA/Po 215/13, Lex nr 1466660;
szerzej A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwos$ci na korzy$¢ podatnika. Zasada prawa po-
datkowego 2009, Lex/el.

62 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 pazdziernika 2013 r., sygn. akt | SA/Po 232/13, Lex nr
1381925.
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5.1. Uchybienia terminu z winy pelnomocnika

Strona, ustanawiajagc mocodawce, ponosi wszelkie konsekwencje
wyboru swojego reprezentanta.®* Zatem w przypadku uchybienia ter-
minu z winy petnomocnika nie bedzie to przestanka dajaca podstawy
do jego przywrécenia.®* Innymi stowy, jezeli do uchybienia terminu do-
szlo wskutek niewlasciwej organizacji pracy profesjonalnego peino-
mocnika, to sg to okolicznosci od niego zalezne i nie mogg by¢ zali-
czone do kategorii sytuacji nie do przezwyci¢zenia.® Stuszne wydajg
sie wiec twierdzenia organéw podatkowych, iz w przypadku profesjo-
nalnych pelnomocnikéw nalezy przyjaé, ze sg to osoby zobowigzane
do szczegblnej starannosci przy wykonywaniu powierzonego zlecenia,
a zatem ocena, czy dochowali regul starannego dziatania, winna by¢
dokonywana wedlug wyzszych, zaostrzonych kryteriéw.®® Tym samym
,,hie mozna mOwi¢ o braku winy pelnomocnika, ktéry planujac urlop,
moze zleci¢ podjecie koniecznych czynnosci np. pracownikowi kance-
larii lub ustanowic substytucje, a tego nie czyni, mimo iz podjat si¢ pro-
wadzenia sprawy za strong¢ postgpowania”.s’

Radca prawny (doradca podatkowy) jako profesjonalny petnomoc-
nik podatnika, ktéry udaje si¢ na urlop i nie zapewnia dla ochrony in-
tereséw reprezentowanych przez siebie klientéw wiasciwe] organiza-
cji pracy swej kancelarii, dopuszcza si¢ niedbalstwa.®® Dla przyktadu
,,sam fakt wyjazdu na urlop pelnomocnika strony wykonujacego zawéd
doradcy podatkowego i nieudzielenie na ten okres substytucji, czy tez
ustanowienie pelnomocnika do dorgczen, nie moze by¢ réwnoznacz-
ny z uprawdopodobnieniem braku zawinienia w uchybieniu terminu”.%
W takim przypadku zaniedbanie tej ,,rangi” nie moze zosta¢ zaliczo-

63 . Nowak, Konsekwencje zaniedban petnomocnika dla jego mocodawcy w postepowaniu
podatkowym, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2013, nr 10,
s.24in.

64 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 grudnia 2010 r., sygn. akt | SA/Kr 1082/10, Lex nr 749080.

65 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 maja 2014 r., sygn. akt Il SA/Po 1083/13, CBOSA.

66 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il SA/Wa 776/11, Lex nr
1132846; wyrok NSA z dnia 20 wrzes$nia 2012 r., sygn. akt | FSK 1531/11, Lex nr 1243766.

67 Wyrok NSA z dnia 22 grudnia 2011 r., sygn. akt Il FSK 1279/10, Lex nr 1151297.

68 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 12 stycznia 2005 r., sygn. akt | SA/Gd 585/04, Lex nr 256427.

69 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 sierpnia 2013 r., sygn. akt | SA/GI 1270/12, Lex nr 1363733.
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ne do okolicznosci uprawdopodobniajacych brak winy, o ktérych mowa
w art. 162 § 1 0.p.®

W odniesieniu do 0séb, ktére z racji wykonywanego zawodu wy-
stepujg jako pelnomocnicy stron, przyjmuje si¢, ze osoby te sg zobowig-
zane do szczeg6lnej starannosci przy wykonywaniu powierzonego zle-
cenia, a zatem ocena, czy dochowali regut starannego dzialania, winna
by¢ dokonywana w oparciu o odpowiednio wysokie kryteria”.”! Podob-
ny poglad zostal sformutowany w orzecznictwie, w ktérym wskazuje
si¢, ze ,,powierzenie waznego pisma procesowego aplikantowi na kilka
godzin przed uptywem terminu na jego zlozenie, w sytuacji gdy apli-
kant udaje si¢ w podréz samochodem do oddalonego klienta, jest bra-
kiem nalezytej starannosci, jakiej nalezy oczekiwaé od profesjonalne-
go pelnomocnika”.’?

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, zauwazy¢ nalezy, iz w zadnym
razie o braku winy w dopelnieniu wymagan proceduralnych nie moze
stanowi¢ ,,niedowlad” organizacyjny petlnomocnikéw, a tym bardziej
zaniedbania ze strony ich pracownikéw, poniewaz to strona ponosi od-
powiedzialnos¢ za dob6r oséb, ktérymi postuguje si¢ przy prowadze-
niu swoich spraw.” Takze nie bedzie okolicznoscia wskazujaca na brak
winy w uchybieniu terminu sytuacja zwigzana z natlokiem prac w kan-
celarii, np. termin do wniesienia odwotania, poniewaz okolicznos¢ ta,
nawet jezeli w subiektywnym odczuciu pelnomocnika byla przeszko-
da do dokonania czynnosci, nie ma charakteru ani zewngtrznego, ani
obiektywnego.” Innymi stowy, pojecie winy podatnika w uchybieniu
terminowi obejmuje swym zakresem dziatania badZ zaniechania petno-
mocnika, a takze dzialania oséb trzecich upowaznionych przez petno-
mocnika do dokonywania poszczegdlnych czynnosci, wiacznie z czyn-
nosciami o charakterze czysto technicznym, czy tez organizacyjnym.”

Majac powyzsze na uwadze, uprawniony wydaje si¢ poglad, iz na-
lezyta starannos¢, ktéra jest punktem odniesienia dla oceny braku winy

70 Wyrok NSA z dnia 16 maja 2006 r., sygn. akt Il FSK 616/05, CBOSA; wyrok NSA z dnia
1 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | FSK 853/08, Lex nr 537041.

71 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 czerwca 2010 r.,, sygn. akt | SA/Po 200/10, Lex nr 673450.

72 Wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 2010 r., sygn. akt | FSK 109/10, Lex nr 744102.

73 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 czerwca 2011 r., sygn. akt Il SA/Wa 194/11, Lex nr
1087727.

74 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 25 stycznia 2012 r., sygn. akt | SA/Ke 529/11, Lex nr 1107885.

75 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 maja 2014 r., sygn. akt Il SA/Po 1085/13, Lex nr 1479669.
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na gruncie art. 162 § 1 o.p., zawiera odpowiedzialnos¢ strony postgpo-
wania podatkowego za dobdr 0sdb, ktére reprezentuja jg w stosunku do
podmiotéw zewnetrznych, w tym organéw podatkowych.’

5.2. Uchybienie terminu spowodowane choroba

Mimo ze choroby stanowig naturalny aspekt zycia cztowieka i wy-
woluja niejednokrotnie stres zwigzany z zachorowaniem, to nie uspra-
wiedliwiajg zawsze dysfunkcji w zakresie wykonywania obowigzkéw
dotyczacych np. czynnosci procesowych.”” Nie mozna zawsze z gory
zaktadaé, ze kazda choroba jest samoistng okolicznoscig wystarczajg-
cg do uznania, ze uchybienie terminowi nastapilo bez winy zaintereso-
wanego i wyklucza mozliwosci dokonania czynnosci procesowej przez
strong,” np. sporzadzenia odwolania i nadania go przez poczt¢ osobi-
scie lub przez domownika.” Innymi stowy, nie kazda choroba, jak tez
posiadanie zwolnienia lekarskiego® jest potwierdzeniem braku winy
z art. 162 § 1 o.p., poniewaz mogtoby by¢ uznane tylko wowczas, gdy-
by rzeczywiscie uniemozliwialy stronie podjecie czynnosci proceso-
wej, a przy tym strona nie miata mozliwosci skorzystania z pomocy do-
mownika lub rodziny, czy tez innych 0s6b.?! Zatem ,,sam fakt choroby,
nawet poswiadczony zaswiadczeniem lekarskim, nie jest wystarczajg-
cy dla uprawdopodobnienia braku winy w uchybieniu terminu, ponie-
waz w przypadku choroby trzeba wskazaé, ze rodzaj choroby uniemoz-
liwiat dokonanie czynnosci oraz ze nie istniala mozliwos¢ skorzystania
z pomocy innych 0séb w jej dokonaniu”.®* Réwniez wedtug judykatu-
ry stan chorobowy, potwierdzony zaswiadczeniem lekarskim, nie be-
dzie zawsze samoczynnie przesgdzal o braku winy w uchybieniu ter-

76 Wyrok NSA z dnia 4 stycznia 2012 r., sygn. akt Il FSK 1292/10, Lex nr 1104097; wyrok WSA
w Warszawie dnia 15 maja 2012 r., sygn. akt V SA/Wa 312/12, Lex nr 1287215.

77 Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2014 r., sygn. akt | GSK 1381/12, Lex nr 1446500.

78 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 maja 2013 r., sygn. akt | SA/Gd 1065/12, CBOSA.

79 Wyrok NSA z dnia 27 marca 2014 r., sygn. akt Il FSK 1014/12, Lex nr 1463414; wyrok NSA
z dnia 25 lutego 2014 r., sygn. akt | GSK 753/12, Lex nr 1446507.

80 ,Zaswiadczenie lekarskie L4, jako dokument urzedowy sporzgdzony w formie okreslonej
przepisami prawa przez powotane do tego organy witadzy publicznej stanowi dowdd tego,
co zostato w nim urzedowo stwierdzone, tj. takze oceng stanu zdrowia osoby badanej”
— wyrok NSA z dnia 14 marca 2013 r., sygn. akt | FSK 605/12, Lex nr 1302733.

81 Wyrok WSA w Poznaniu, sygn. akt Il SA/Po 1095/12, Lex nr 1343506; wyrok WSA w War-
szawie z dnia 28 pazdziernika 2011 r., sygn. akt lll SA/Wa 777/11, Lex nr 1154582.

82 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 kwietnia 2013 r., sygn. akt | SA/Gd 222/13, Lex nr
1368422.
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minowi do dokonania okreslonej czynnosci procesowej.’> Wydaje si¢
zatem zasadne, ze w kazdym indywidualnym przypadku nalezy sta-
rannie rozwazy¢ kazda okolicznosé, tj. rodzaj choroby, okres jej trwa-
nia i wplyw na mozliwos¢ samodzielnego funkcjonowania, charakter
czynnosci procesowej, ktéra ma by¢ dokonana w okreslonym terminie
oraz ewentualna mozliwos¢ postuzenia si¢ osobg trzecig itp..%*
Nieuprawnione jest twierdzenie, spotykane w niektérych orzecze-
niach, ze stan przedzawalowy serca nie uprawdopodabnia braku winy
w uchybieniu terminu do ztozenia odwotania.® Trafny wydaje si¢ ra-
czej poglad, ze ,,w przypadku zdiagnozowanej choroby na tle zaburzen
depresyjnych, lekowych oraz nerwicowych, w ktérych podmiot musi
zazywal leki przeciwdepresyjne, potwierdzeniem jego braku winy
w uchybieniu terminu jest szczegdlny rodzaj choroby, na ktérg cier-
pi, i ktéra moze skutkowa¢ brakiem koncentracji na waznych dla nie-
go sprawach, a w zwigzku z tym istnieje mozliwo$¢ wystapienia bra-
ku Swiadomego podejmowania decyzji w prowadzeniu swoich spraw,
w kierowaniu swoim postgpowaniem”.*® Stusznie zatem w orzecznic-
twie wskazuje sie takze, ze ,,sytuacje powstale w wyniku zaistnienia
objawdéw schorzenia, przy ktérych wystepuje koniecznos¢ przyjmowa-
nia preparatéw antydepresyjnych, oddzialujg nie tylko bezposrednio na
samego chorego, lecz takze na krag najblizszych mu oséb, a w szcze-
gblnosci matzonka i stanowig przestanke uzasadniajacg przywrdcenie
temu malzonkowi terminu do dokonania czynnosci w postgpowaniu
podatkowym”.®” Réwniez za przeszkodg nie do przezwycigzenia, unie-
mozliwiajaca dopelnienie terminu w orzecznictwie sgdowym przyjmu-
je sie powazny wypadek samochodowy zwigzany z hospitalizowaniem
w ostatnich dniach uptywu terminu,® czy tez pozostawanie na zwolnie-

83 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 sierpnia 2013 r., sygn. akt | SA/Wr 688/13, Lex nr
1379481.

84 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 30 maja 2012 r., sygn. akt | SA/Bk 69/12, Lex nr 1404191.

85 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 pazdziernika 2004 r., sygn. akt Ill SA 2967/03, Lex nr
164436; S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—Me-
dek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 752.

86 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 20 lutego 2014 r., sygn. akt | SA/Sz 797/13, Lex nr 1437153.

87 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2004 r., sygn. akt FSK 415/04, Lex nr 147747.

88 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 17 stycznia 2008 r., sygn. akt | SA/Ke 584/07, Lex nr 467228.
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niu lekarskim z powodu wirusowego zakazenia przewodu pokarmowe-
go (grypa zotagdkowa).¥

5.3. Uchybienie terminu wynikajace z réznego rodzaju wyjaz-

dow (urlop, podréz stuzbowa itp.)

Sam fakt, ze podatnik przebywa na delegacji za granicg, nie moze
Swiadczy¢ o braku winy w uchybieniu terminowi, poniewaz ztozenie
np. odwotania nie wymaga obecnosci w miejscu zamieszkania, gdyz
czynno$¢ ta moze zosta¢ wykonana podczas pobytu w delegacji badz
przez ustanowionego pelnomocnika.”® Zatem wyjazdy strony zwigzane
z prowadzong przez nig dzialalnoscig gospodarczg nie nalezg do oko-
licznosci naglych i nieprzewidywalnych w rozumieniu art. 162 § 1 o.p.”!
Taki wiasnie kierunek wyktadni tej reguly przyjety jest w orzecznic-
twie sagdowym, gdzie sady zwracajg uwagg, iz ,.generalnie, wyjazdy,
czy to w sprawach prywatnych, czy tez stuzbowych nie mogg swiad-
czy¢ o braku winy w uchybieniu terminu procesowego. Nalezy pod-
kresli¢, ze rolg prezesa zarzadu spétki — organu z zalozenia obowig-
zanego do nalezytego, profesjonalnego zarzadzania i reprezentowania
spotki na zewnatrz — winno by¢ takie pokierowanie organizacja sp6tki,
by uwzgledniata ona takze ewentualne skutki prawne wynikajace z do-
reczenia przychodzgcej podczas jego nieobecnosci do spoétki korespon-
dencji, w tym decyzji administracyjnych”.?> Zbiezne z tym zapatrywa-
niem stanowisko zajat Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie
w wyroku z dnia 18 listopada 2011 r., podnoszac, ze ,,za okolicznos¢
stanowigcg uzasadnienie dla przywrdcenia terminu méogitby by¢ uznany
nagly, niespodziewany wyjazd strony, o ile uniemozliwialby jej doko-
nanie czynnosci, i strona nie mogtaby podja¢ krokéw, ktére zabezpie-
czytyby ja przed negatywnymi konsekwencjami nieobecnosci, a takze
skorzysta¢ z pomocy innych os6b w dokonaniu czynnosci procesowe;.
Skoro jednak strona prowadzi dzialalnosé gospodarcza w zakresie mig-

89 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 11 sierpnia 2011 r., V SA/Wa 884/11, CBOSA;
P. Zamorowski, J. Zawiejska—Rataj, Przywrocenie terminu w orzecznictwie, ,Serwis Moni-
tora Podatkowego” 2011, nr 3, s. 18.

90 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 kwietnia 2010 r., sygn. akt 1ll SA/Wa 2095/09, Lex nr
620062.

91 Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2013 r., sygn. akt | FSK 537/12, Lex nr 1336007.

92 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 lutego 2012 r., sygn. akt | SA/Go 1212/11,
Lex nr 1120857.
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dzynarodowych ustug transportowych i ma swiadomos¢ koniecznosci
czestego opuszczania miejsca zamieszkania, to wyjazdy w celach za-
robkowych nie sg ,,nagte” w wyzej podanym znaczeniu”.”?

Bezdyskusyjny jest fakt, ze ,,samo przebywanie na urlopie nie
uzasadnia przywrdcenia uchybionego terminu. Strona nalezycie dbajg-
ca o swoje interesy, planujac dtuzszy pobyt poza miejscem, ktére wska-
zala jako adres do korespondencji, powinna wskaza¢ inny adres do
korespondencji (pelnomocnika do dorgczen) badZ ustanowi¢ reprezen-
tanta do zastgpowania jej w toczgcym si¢ postepowaniu i w ten sposéb
zapobiec niekorzystnym skutkom, jakie wigza si¢ z uchybieniem ter-
minu do dokonania okreslonych czynnosci procesowych”.** Nawet wy-
jazd na krétkotrwaly urlop, nie ustanawiajac petnomocnika do spraw
doreczen w okresie wszczgtego postgpowania podatkowego, kiedy po-
datnik mégt spodziewaé si¢ decyzji w toczacym si¢, zmierzajagcym do
ukoriczenia postgpowaniu, nie stanowi wystarczajacego w Swietle art.
162 § 1 o.p. wykazania braku winy w uchybieniu terminu.”® Innymi
stowy, wyjazd na urlop wypoczynkowy w toku postepowania podat-
kowego nie stanowi przyczyny uzasadniajacej brak winy w uchybieniu
terminu, o ktérym mowa w art. 162 § 1 0.p.® Z drugiej jednak strony
nalezy podkresli¢, ze okolicznoscig stanowigca uzasadnienie dla przy-
wrdcenia terminu moze by¢ uznany np. nagly, niespodziewany wy-
jazd strony, o ile uniemozliwialby jej dokonanie czynnosci i strona nie
moglaby podjaé krokéw, ktére zabezpieczylyby ja przed negatywny-
mi konsekwencjami nieobecnosci, a takze skorzysta¢ z pomocy innych
0s6b w dokonaniu czynnosci procesowej.”’

5.4. Uchybienie terminu zwigzane z doreczeniami pism proce-
sowych

Jezeli strona upowaznila okreslone osoby do odbioru koresponden-

cji, to w przypadku jej odbioru przez jedng z wyznaczonych oséb, nie

moze skutecznie podnosi¢ zarzutu wadliwego dorgczenia decyzji, po-

93 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 listopada 2011 r., sygn. akt | SA/Lu 619/11, Lex nr 1150327.

94 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 wrzesnia 2013 r., sygn. akt Ill SA/Po 761/13, Lex nr
1374434,

95 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 pazdziernika 2012 r., sygn. akt VIII SA/Wa 476/12, Lex
nr 1250151.

96 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 sierpnia 2013 r., sygn. akt | SA/GI 1269/12, Lex nr 1363732.

97 Wyrok WSA w todzi z dnia 2 grudnia 2013 r., sygn. akt | SA/t.d 694/13, Lex nr 1473984.
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niewaz niedbalstwo tej osoby w przekazaniu pisma podatnikowi rodzi
skutki na gruncie regulacji zawartej w art. 162 § 1 0.p.”® Takze w przy-
padku dyskusyjnosci co do rzeczywistej daty odbioru przesyiki, nalezy-
cie dbajaca o swoje interesy strona postgpowania powinna byta podjaé
czynnosci zmierzajace do jej ustalenia, gdyz brak takich dziatan Swiad-
czy o niedbalstwie, ktére stosownie do art. 162 § 1 o.p. wyklucza przy-
wrdcenie terminu do dokonania uchybionej czynnosci procesowe;j.”” Na
poparcie tego pogladu przywota¢ mozna chociazby wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 7 lutego 2013 r., zgodnie z ktérym ,,nie
moze wylaczaé zawinienia fakt czasowego przebywania zainteresowa-
nego poza miejscem stalego zamieszkania, jezeli doszlo w tym czasie
do skutecznego doreczenia zaskarzonej decyzji”.!%

Organ podatkowy, dorgczajac przesytke zawierajacg decyzje po-
datkowe za posrednictwem np. Poczty Polskiej, w sytuacji rozpatrywa-
nia wniosku o przywrdcenie terminu, powinien uwzgledniac¢ biedy tego
posrednika, oceniajac, czy w tym zakresie strona zawinita, uchybia-
jac terminowi do wniesienia odwotania.!”! Jak trafnie stwierdzil Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 19 grudnia
2012 r. ,,w sytuacji, gdy do uchybienia terminu do zlozenia odwotania
doszto wskutek blednego przekonania podatnika co do dokonania tej
czynnoS$ci w terminie wywotanego nieprawidtowym dziataniem (zanie-
dbaniem) doreczyciela (poczty), ktéry powiadomit strong o mozliwo-
sci odbioru przesyltki (decyzji) po okresie przewidzianym do jej prze-
chowania i przesytke te, po tym okresie, wydal, nalezy stwierdzié, ze
wykazanie takiej okolicznosci stanowi wystarczajagce uprawdopodob-
nienie, ze uchybienie w terminowym whniesieniu odwotania nastgpito
bez winy podatnika. Postgpowanie w zgodzie z pouczeniem zawartym
w dokumencie sporzadzonym przez dorgczyciela (poczte) co do daty
odbioru przesyiki (decyzji) wyklucza wing podatnika (adresata) w nie-
terminowym ztozeniu odwotania, o ile odwotlanie takie wniesione zo-

98 Wyrok NSA z dnia 19 maca 2013 r., sygn. akt | GSK 1347/11, Lex nr 1339548.

99 Wyrok NSA z dnia 4 wrzes$nia 2012 r., sygn. akt | FSK 1602/11, Lex nr 1243774; wyrok NSA
z dnia 4 grudnia 2012 r., Lex nr 1233619.

100  Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 lutego 2013 r., sygn. akt | SA/GI 718/12, Lex nr 1277864.

101 Wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 2013 r., sygn. akt | FSK 1407/12, Lex nr 1408527; D. Strze-
lec, Naruszenia przepiséw postepowania przez organy podatkowe, Warszawa 2009, pas-
sim.
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stalo w terminie do tego przewidzianym, a wigc w terminie 14 dni od
dnia faktycznego, zgodnego z btednym pouczeniem dorgczyciela (pocz-
ty), odbioru takiej przesyiki (decyzji)”.%2

W sytuacji, gdy nieobecnos¢ strony w miejscu zamieszkania jest
stanem co do zasady stalym, powinna ona w nalezyty sposéb zabez-
pieczy¢ odbiér kierowanej do niej korespondencji, gdyz zaniechanie
przez podatnika czynnosci w tym zakresie Swiadczy o jego niedbal-
stwie, ktore stosownie do art. 162 § 1 o.p., wyklucza przywrdcenie ter-
minu do dokonania uchybionej czynnosci procesowej.'”® Innymi sto-
wy, jezeli strona czesto wyjezdza, powinna zabezpieczy¢ swoje interesy
poprzez ustanowienie petnomocnika do spraw dorgczen, ewentualnie
powierzy¢ prowadzenie swoich spraw reprezentantowi.'” W przeciw-
nym razie za okoliczno$¢ braku winy w uchybieniu terminu nie moze
by¢ uznane powotane twierdzenie, Ze podatnik nie mégt odebra¢ dwu-
krotnie awizowanej przesylki zawierajacej decyzje w toczacym si¢ wo-
bec niego postepowaniu podatkowym, gdyz byt nieobecny w kraju.'®
Podobnie ,,w sytuacji, w ktérej przyczyng uchybienia terminu jest do-
starczenie decyzji pod nieaktualny adres i przekazanie jej osobie nie-
uprawnionej do odbioru korespondencji, nie mozna uzna¢ za uprawdo-
podobnione, ze uchybienie terminu do wniesienia odwotania nastapito
bez winy strony, jezeli zbyla ona nieruchomos¢, nie wskazujac wlasci-
wego adresu, pod ktérym nalezy dokonywaé doreczen, lub nie wskazu-
jac osoby upowaznionej do odbioru korespondencji”.'%¢

6. Podsumowanie

Uchybienie zawitego terminu powoduje, ze dokonana czynnos¢ jest
bezskuteczna prawnie.'”” Tylko w postaci przywrécenia terminu w po-

102  Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2012 r., sygn. akt | SA/GI 479/12, Lex nr 1376117.

103 Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2013 r., sygn. akt | FSK 534/12, Lex nr 1336004.

104  Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2013 r., sygn. akt | FSK 544/12, Lex nr 1336010.

105 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt | SA/GI 1106/12, Lex nr
1316405.

106  Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 sierpnia 2009 r., sygn. akt Il SA/Wa 457/09, Lex nr
556613.

107  W. Chréscielewski, W. Nykiel, Postepowanie podatkowe w $wietle Ordynacji podatkowej,
Warszawa 2000, s. 58in.
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stepowaniu podatkowym strona lub inny uczestnik postgpowania moze
skorzystaé z uprawnieri, ktére utracit wskutek uchybionego terminu.'®

Jednym z kluczowych warunkéw wynikajgcych z art. 162 § 1 o.p.
w sprawie przywrdcenia terminu jest uprawdopodobnienie braku win-
ny w jego uchybieniu.!'” Nalezy w tym miejscu podnies¢, iz uprawdo-
podobnienie jest srodkiem zastgpczym dowodu niedajacym pewnosci,
lecz jedynie czyniacym wiarygodne twierdzenia o danym fakcie, ktory
wskazuje na niemozliwos¢ dokonania danej czynnosci z powodu prze-
szkéd niemozliwych do przezwycigzenia.'® Innymi stowy, udowodnie-
nie czyni istnienie pewnego faktu pewnym, za$ uprawdopodobnienie
tylko prawdopodobnym, poniewaz udowodnienie stuzy celowi przeko-
nania organu orzekajacego o prawidtowosci pewnego twierdzenia, na-
tomiast uprawdopodobnienie stuzy celowi obudzenia w organie orze-
kajacym ufnosci w to, ze pewne twierdzenie odpowiada prawdzie.'!!
Zatem w Swietle art. 162 § 1 o.p. wystarczy, aby zainteresowany jedy-
nie uprawdopodobnil, a nie udowodnil, ze uchybienie terminu nastgpito
bez jego winy i juz organ podatkowy jest zobligowany do przywrdcenia
terminu — o czym swiadczy ,,zwrot ,,nalezy przywrécié”.!'?

Pojecie braku winy nie posiada definicji legalnej i dlatego za kaz-
dym razem musi by¢ analizowane na gruncie konkretnego stanu fak-
tycznego.'* A zatem kryterium braku winy, jako przestanka zasadnosci
whniosku o przywrdcenie terminu, wigze si¢ z obowigzkiem dolozenia
szczegllnej starannosci przy dokonywaniu kazdej czynnosci proceso-
wej, jakiej mozna oczekiwac od osoby nalezycie dbajacej o wtasne in-
teresy.!*

O braku winy mozna méwi¢ w sytuacji, gdy przeszkoda, np. w po-
staci choroby, skonfrontowana z obiektywnymi miernikami staranno-
sci, prowadzi do wniosku, ze strona nie byla w stanie dokonac okre-
Slonej czynnosci postgpowania w zakreslonym terminie, nawet przy

108 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz 2014, Legalis/el.

109  Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 lutego 2013 r., sygn. akt | SA/GI 693/12, Lex nr 1277857.

110  Wyrok WSA w Opolu z dnia 1 sierpnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Op 162/13, CBOSA.

111 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 lipca 2013 r., sygn. akt lll SA/Po 1159/12, Lex nr 1343508.

112 Wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 2008 r., sygn. akt || FSK 474/07, Legalis nr 121232.

113 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 3 kwietnia 2013 r., sygn. akt | SA/Bd 106/13, Lex nr
1310298.

114 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2014 r., sygn. akt Il SA/Wa 2367/13, CBOSA.

248



Uprawdopodobnienie braku winy jako przestanka zasadnosci wniosku...

uzyciu najwickszego mozliwego w danych warunkach wysitku."> Co
wiecej, dotyczy to takze przypadku, gdy niezachowanie terminu wyni-
ka z okolicznosci trudnych do przezwyciezenia, np. nagta choroba, po-
wodZ, pozar badZ tez niewlasciwe dorgczenie rozstrzygniecia.''® Jed-
nakze np. wyjazd za granicg nie moze zosta¢ uznany za okolicznos¢
uzasadniajacg brak winy w uchybieniu terminu do ztozenia np. wnio-
sku o przywrécenie terminu do wniesienia odwotania.!"” Zatem przy-
wrécenie terminu nie jest mozliwe, gdy strona dopusci si¢ cho¢by lek-
kiego niedbalstwa.

Sam fakt wystepowania w przepisie art. 162 § 1 o.p. instytucji
uprawdopodobnienia nie zwalnia organu podatkowego — zgodnie z za-
sadg prawdy obiektywnej — od obowigzku podjecia wszelkich dziatan,
ktérych celem bedzie dokladne wyjasnienie okolicznosci sprawy. Nato-
miast wszelkie watpliwosci dotyczace uprawdopodobnienia braku winy
przez zainteresowanego przy uchybieniu terminu nalezy rozstrzygac na
korzys¢ strony.!

115  Wyrok WSA w todzi z dnia 2 pazdziernika 2013 r., sygn. akt | SA/t.d 842/13, Lex nr 1387006.

116 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 pazdziernika 2012 r., sygn. akt || SA/Po 648/12, Lex nr
1241200.

117 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 maja 2014 r., sygn. akt Il SA/Gd 172/14, CBOSA.

118  B. Brzezinski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzy$¢ podatnika jako zasada wyktadni pra-
wa podatkowego, préba analizy, [w:] A. Gomutowicz, (red.), J. Matecki (red.), Ex iniuria non
oritur ius. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Wojciecha tgczkowskiego, Poznan 2003,
s.251in.; A. Marianski, Nakaz rozstrzygania na korzy$¢ podatnika — wyktadnia prawa, ,Mo-
nitor Podatkowy” 2003, nr 5, s. 6.
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ZAPLATA PODATKOW LOKALNYCH INSTRUMENTEM
PLATNICZYM - UWAGI NA TLE REDAKCJI ART. 61A
ORDYNACJI PODATKOWEJ

Zbigniew Ofiarski

1. Uwagi wprowadzajace

Przepis art. 61a dodano do ustawy ordynacja podatkowa z dniem
1 stycznia 2009 r.,! spetniajac w ten sposéb oczekiwania Srodowisk sa-
morzagdowych. Na podstawie tego przepisu dopuszczono mozliwosé
dokonywania zaptaty podatkéw stanowigcych dochody odpowiednio
budzetu gminy, powiatu lub wojewddztwa z wykorzystaniem karty
platniczej. Niektére jednostki samorzgdu terytorialnego byly juz wte-
dy przygotowane do przyjmowania w tej formie zaptaty podatkéw wy-
zej wymienionych podatkéw.> W tym okresie definicjg karty platniczej
zamieszczono w art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy — Prawo bankowe,’® a nastep-
nie w art. 2 pkt 7 ustawy o elektronicznych instrumentach platniczych.*
Okreslano karte platniczg jako karte identyfikujaca wydawce i upo-
waznionego posiadacza, uprawniajacg do wyptaty gotéwki lub dokony-

1 Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 209, poz. 1318).
2 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych in-

nych ustaw — druk nr 951 Sejmu RP VI kadenc;ji.

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 1376 ze
zm.).

4 Ustawa z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o elektronicznych instrumentach ptatniczych (tekst jedn.
Dz.U. z 2012 r. poz. 1232), ktéra utracita moc obowigzujgca z dniem 7 pazdziernika 2013 r.

251



Zbigniew Ofiarski

wania zaplaty, a w przypadku karty wydanej przez bank lub instytucje
ustawowo upowazniong do udzielania kredytu — takze do dokonywania
wyplaty gotéwki lub zaptaty z wykorzystaniem kredytu. Karta ptatni-
cza musi zatem identyfikowac jej wydawce (najczesciej jest to bank lub
spéldzielcza kasa oszczgdnosciowo—kredytowa) oraz posiadacza upo-
waznionego do postugiwania si¢ kartg.’

Wskazano jednoczesnie w art. 61a § 2 o.p., ze w przypadku sko-
rzystania przez zobowigzanego z karty platniczej terminem dokonania
zaptaty podatku byt dzieri obcigzenia rachunku bankowego podatnika,
platnika lub inkasenta lub rachunku tych podmiotéw w spétdzielczej
kasie oszczgdnosciowo—kredytowej, a od dnia 24 paZdziernika 2011 r.
réwniez ich rachunku platniczego w instytucji platnicze;.®

Z dniem 7 pazdziernika 2013 r. dokonano kolejnej istotnej noweli-
zacji art. 6la o.p., zwigkszajac zakres mozliwosci zaplaty podatkéw sta-
nowiacych dochody jednostek samorzadu terytorialnego poprzez wyko-
rzystanie formy instrumentu ptatniczego.” Uwzglgdniono w ten sposéb
r6znorodnos¢ form, jakie przybieraja instrumenty platnicze oraz kie-
rowano si¢ wzgledami niedyskryminowania poszczeg6lnych rodzajow
instrumentéw platniczych. W rezultacie dopuszczono mozliwos¢ doko-
nywania platnosci wyzej wymienionych podatkéw wszelkimi instru-
mentami platniczymi.® Karta platnicza jest tylko jednym z rodzajéw in-
strumentOw platniczych, o czym moze swiadczy¢é zwrot zastosowany
w art. 3 ust. 1 pkt 2 u.u.p. ,,przy uzyciu karty ptatniczej lub podobnego
instrumentu platniczego”.

2. Instrument platniczy

Zgodnie z art. 2 pkt 10 u.u.p. pojecie ,,instrument ptatniczy” ozna-
cza zindywidualizowane urzadzenie lub uzgodniony przez uzytkowni-
ka i dostawceg zbidér procedur, wykorzystywane przez uzytkownika do
zlozenia zlecenia platniczego. W pismiennictwie ocenia si¢, zZe poje-

5 R. Kaszubski, £. Obzejta, Karty ptatnicze w Polsce, Warszawa 2012, s. 177.
6 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach ptatniczych (Dz.U. Nr 199, poz. 1175 ze zm.)

7 Ustawa z dnia 12 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o ustugach ptatniczych oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz.U. poz. 1036).
8 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o ustugach ptatniczych oraz niektérych in-

nych ustaw — druk nr 1290 Sejmu RP VII kadenc;ji.
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cie instrumentu platniczego obejmuje takze wszelkie formy dostepu do
pienigdza elektronicznego w ustugach, w ktérych pienigdz przechowy-
wany jest na zdalnym serwerze.” Stosowane sg rézne i czgsto bardzo
zlozone klasyfikacje instrumentéw platniczych.'® Wedtug fizycznej for-
my instrumentu wyrdznia si¢ nastgpujace instrumenty platnicze: papie-
rowe, w postaci kart oraz elektroniczne. Bioragc pod uwage uzyta for-
me pienigdza, wyodrebnia si¢ instrumenty platnicze gotéwkowe oraz
bezgotéwkowe, natomiast uwzgledniajgc moment optacenia w relacji
do momentu uzycia takiego instrumentu, wskazuje si¢ na nastepujace
instrumenty: przedptacone (pay before), optacone w dniu uzycia (pay
now) oraz optacone po dniu uzycia (pay later). Wedlug kryterium kie-
runku transferu pienigdza wyodrg¢bnia si¢ instrumenty platnicze uzna-
niowe (kredytowe) oraz obcigzeniowe (debetowe).!! Do instrumentéw
platniczych zalicza si¢ m.in.: gotéwke, czeki, polecenia przelewu, pole-
cenia zaplaty, karty platnicze.'

W ustawowej, bardzo ogélnej definicji pojecia ,,instrument platni-
czy” postuzono si¢ okresleniem ,,zlecenie ptatnicze”. Stosownie do po-
stanowien art. 2 pkt 36 u.u.p. zleceniem platniczym jest oswiadczenie
platnika lub odbiorcy skierowane do jego dostawcy zawierajace pole-
cenie wykonania transakcji ptatniczej. Zlecenie platnicze stanowi jed-
ng z transakcji platniczych, w wyniku ktérej nastepuje wplata, transfer
lub wyplata srodkéw pienieznych. Jest to oswiadczenie woli platnika,
majgce doprowadzi¢ do wykonania transakcji platniczej w ramach po-
jedynczej umowy lub w ramach zawartej ramowej umowy o swiadcze-
nie ustug ptatniczych.'

W definicji instrumentu platniczego wykorzystano réwniez dwie
konstrukcje podmiotowe, tzn. ,uzytkownika” oraz ,,dostawcy”. W ro-
zumieniu przepisow ustawy o ustugach ptatniczych uzytkownik to oso-
ba fizyczna, osoba prawna oraz jednostka organizacyjna niebedgca
osobg prawng, ktérej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng, korzystajg-
ca z ustug ptatniczych w charakterze ptatnika Iub odbiorcy. Platnikiem

9 K. Korus, Pojecie ustugi ptatniczej w ustawie o ustugach ptatniczych, ,Monitor Prawa Ban-
kowego” 2012, nr 7-8, s. 40.

10 K.P. Labenda, Instrumenty pfatnicze, Sopot 2006, ss. 167.

1" A. Iwanczuk, G. Kotlinski, Bankowe rozliczenia pieniezne, Poznan 2008, s. 21.

12 Ibidem, s. 22-23.

13 B. Bajor, Odwotanie zlecenia ptatniczego w ujeciu ustawy o ustugach ptatniczych, ,Monitor
Prawa Bankowego” 2012, nr 12, s. 67-68.
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jest osoba fizyczna, osoba prawna oraz jednostka organizacyjna niebe-
daca osobg prawna, ktérej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, sktadaja-
ca zlecenie platnicze w rozumieniu ustawy o ustugach ptatniczych. Od-
biorca to osoba fizyczna, osoba prawna oraz jednostka organizacyjna
niebedgca osobg prawng, ktérej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, be-
daca odbiorca srodkéw pienigznych stanowigcych przedmiot transak-
cji platniczej.

Dostawca ustug platniczych wykonuje dziatalnos¢ polegajacg na
Swiadczeniu tych ustug. W art. 4 ust. 2 u.u.p. zamieszczono zamknie-
ty katalog podmiotéw, ktére mogg by¢ dostawcami ustug platniczych.
Sa to:

- bank krajowy (tzn. bank majacy siedzibe¢ na terytorium Rzeczy-

pospolitej Polskiej),

— oddzial banku zagranicznego (jednostka organizacyjna ban-
ku zagranicznego wykonujaca w jego imieniu i na jego rzecz
wszystkie lub niektére czynnosci wynikajace z zezwolenia
udzielonego temu bankowi, przy czym wszystkie jednostki or-
ganizacyjne danego banku zagranicznego odpowiadajace po-
wyzszym cechom, utworzone na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, uwaza si¢ za jeden oddziat),

- instytucja kredytowa (podmiot majacy swoja siedzibe za gra-
nicg Rzeczypospolitej Polskiej na terytorium jednego z pafistw
czlonkowskich Unii Europejskiej, prowadzacy we wilasnym
imieniu i na wlasny rachunek, na podstawie zezwolenia wtasci-
wych wiadz nadzorczych, dzialalnos¢ polegajacg na przyjmowa-
niu depozytéw lub innych srodkéw powierzonych pod jakimkol-
wiek tytulem zwrotnym i udzielaniu kredytéw),

— oddzial instytucji kredytowej (jednostka organizacyjna instytu-
cji kredytowej wykonujaca w jej imieniu i na jej rzecz wszyst-
kie lub niektdre czynnosci wynikajace z zezwolenia udzielonego
tej instytucji kredytowej, przy czym wszystkie jednostki organi-
zacyjne danej instytucji kredytowej odpowiadajgce powyzszym
cechom, utworzone na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
uwaza si¢ za jeden oddziat),

- instytucja pienigdza elektronicznego (krajowa instytucja pie-
nigdza elektronicznego, czyli osoba prawna, ktéra uzyskata ze-
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zwolenie Komisji Nadzoru Finansowego na prowadzenie dzia-
lalnosci w charakterze instytucji pienigdza elektronicznego oraz
unijna instytucja pienigdza elektronicznego, tj. osoba prawna,
ktérej wiasciwe organy nadzorcze udzielilty zezwolenia na wy-
dawanie pienigdza elektronicznego),

— oddzial podmiotu $wiadczacego w innym niz Rzeczpospoli-
ta Polska panstwie cztonkowskim, zgodnie z prawem tego pari-
stwa, pocztowe ustugi platnicze, uprawnionego zgodnie z pra-
wem tego panstwa do Swiadczenia ustug platniczych oraz Poczta
Polska Spétka Akcyjna w zakresie, w jakim odr¢bne przepisy
upowazniajg ja do Swiadczenia ustug platniczych,

- instytucja platnicza (krajowa instytucja platnicza, tj. osoba
prawna, ktéra uzyskata zezwolenie Komisji Nadzoru Finanso-
wego na prowadzenie dziatalnosci w charakterze instytucji plat-
niczej oraz unijna instytucja platnicza, tj. osoba prawna, ktorej
wlasciwe organy nadzorcze wydaty zezwolenie na Swiadczenie
ustug platniczych),

- Europejski Bank Centralny, Narodowy Bank Polski oraz bank
centralny innego panstwa cztonkowskiego, gdy nie dzialajg one
w charakterze wladz monetarnych lub organéw administracji
publicznej,

— organ administracji publiczne;j,

- spéldzielcza kasa oszczgdnosciowo—kredytowa lub Krajowa
Spoétdzielcza Kasa Oszczednosciowo—Kredytowa,

— biuro ustug platniczych (osoba fizyczna, osoba prawna oraz jed-
nostka organizacyjna niebgdaca osobg prawng, ktérej ustawa
przyznaje zdolnos¢ prawng, wpisane do rejestru biur ustug plat-
niczych, prowadzgce dziatalnoS¢ w zakresie Swiadczenia ustugi
przekazu pienieznego).

W art. 6la § 1 o.p. w kontekscie zastosowanej zbiorczej katego-
rii pojeciowej ,,instrument platniczy” wymieniono szczeg6lny rodzaj
tego instrumentu, tzn. instrument platniczy, na ktérym przechowy-
wany jest pieniagdz elektroniczny. Wedtug art. 2 pkt 21a u.u.p. pienia-
dzem elektronicznym jest wartos¢ pieniezna przechowywana elektro-
nicznie, w tym magnetycznie, wydawana, z obowigzkiem jej wykupu,
w celu dokonywania transakcji ptatniczych, akceptowana przez pod-
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mioty inne niz wylacznie wydawca pienigdza elektronicznego. Status
prawny pienigdza elektronicznego od wielu lat jest przedmiotem ana-
liz prowadzonych przez przedstawicieli doktryny. Akcentuje si¢, ze pie-
nigdz elektroniczny nie jest pienigdzem w rozumieniu prawa waluto-
wego, a jedynie wartoscia pieni¢zng stanowigca odpowiednik znakéw
pienigznych (elektroniczny znak pienigzny moze by¢ nosnikiem sumy
pieni¢znej). Jego wydanie do dyspozycji nastgpuje na mocy stosownej
umowy pomiedzy uzytkownikiem pieniadza elektronicznego a pod-
miotem wydajacym pieniadz elektroniczny. Pienigdz elektroniczny jest
wydawany do dyspozycji w zamian za srodki pienigzne o nominalnej
wartos$ci nie mniejszej niz wartos¢ pienigdza elektronicznego wydawa-
nego do dyspozycji.* Jest traktowany jako nowoczesna forma dokony-
wania zaplaty.'?

3. Warunki dopuszczajgce zaptate podatkéow
z zastosowaniem instrumentu ptatniczego

Prawo do wprowadzenia zaptaty podatkéw, stanowigcych docho-
dy budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, instrumentem ptatni-
czym, w tym instrumentem platniczym, na ktérym przechowywany
jest pieniagdz elektroniczny, przystuguje wytacznie radzie gminy, ra-
dzie powiatu oraz sejmikowi wojewddztwa. Jest ono emanacjg ogdlne-
go uprawnienia do podejmowania uchwat w sprawach podatkéw i optat,
ktére sformutowano w przepisach tzw. ustrojowych ustaw samorzado-
wych.!'® Uprawnienie to moze by¢ wykonywane w granicach okreslo-
nych w odrgbnych ustawach (w analizowanej sytuacji odrgbng ustawg

14 Por. np. A. Stosio, Pienigdz elektroniczny — cywilnoprawna analiza pojgcia. Cz. 1-2, ,Prze-
glad Prawa Handlowego” 2002, nr 5, s. 32-36 oraz nr 6, s. 17-23; W. Srokosz, Istota praw-
na pienigdza elektronicznego, ,Prawo Bankowe” 2002, nr 12, s. 67-72; B. Frgczek, Pienigdz
elektroniczny — préby zdefiniowania i sklasyfikowania, ,Bank i Kredyt” 2004, nr 4, s. 91—
95; D. Cyman, Charakterystyka i pojecie instrumentu pienigdza elektronicznego, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2007, nr 16, s. 557-574.

15 M. Rybiatek, Ewolucja $rodkéw ptatnosci (zaptaty): od pienigdza gotéwkowego do pienig-
dza elektronicznego, ,Studia Prawnicze” 2012, nr 4, s. 123-155.

16 Por. art.18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzgdzie gminnym (tekst jedn.
Dz.U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.); art. 12 pkt 7 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorza-
dzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 595 ze zm.), ktéry zaweza to uprawnienie
jedynie do okres$lania wysokos$ci podatkéw i w ten sposéb pomija mozliwo$¢ okreslania wa-
runkéw ptatnosci podatkéw; art. 18 pkt 11 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzagdzie
wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 596 ze zm.).
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jest tylko ustawa — Ordynacja podatkowa, poniewaz przepisy innych
ustaw podatkowych nie zawierajg zadnych regulacji odnoszacych si¢ do
mozliwosci wprowadzenia ich zaplaty z zastosowaniem formy instru-
mentu platniczego).

W pismiennictwie zostal wyrazony poglad, wedtug ktérego zwrot
,,w granicach okreslonych w ustawach” oznacza, ze upowaznienie takie
powinno okresla¢ przynajmniej przedmiot i zakres regulacji. Uznano,
ze upowaznienie do wydawania aktéw prawa miejscowego o charakte-
rze wykonawczym w stosunku do ustawy ,,powinno mie¢ analogiczng
budowe jak upowaznienie do wydawania powszechnie obowigzujacych
rozporzadzen przez organy wymienione w Konstytucji RP."”

Dopuszczajac w art. 6la § 1 o.p. mozliwos¢ zaptaty z zastosowa-
niem instrumentu platniczego, odwotano si¢ tylko do jednej katego-
rii daniny publicznej, tj. podatkéw. Na gruncie postanowieri ordynacji
podatkowej pojecie podatku rozumiane jest szeroko. Zgodnie bowiem
z art. 3 pkt 3 o.p., ilekro¢ w ustawie jest mowa o podatkach, to rozumie
sie przez to réwniez: zaliczki na podatki, raty podatkéw (jezeli przepi-
sy prawa podatkowego przewidujg ptatnos¢ podatku w ratach), optaty
oraz niepodatkowe naleznosci budzetowe. Oznacza to, ze mozliwe jest
dokonywanie przez zobowigzanego zaptaty, z wykorzystaniem instru-
mentéw platniczych, wszystkich wyzej wymienionych danin publicz-
nych, pod warunkiem ze ,,stanowia one dochody odpowiednio budzetu
gminy, powiatu lub wojewddztwa”, a organ stanowiacy j.s.t. wprowadzi
mozliwo$¢ zaptaty w takiej formie.

Okreslenie to wymaga jednak uscislenia. Nie wszystkie bowiem
kategorie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, wymienione
w art. 3 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
20'® (dochody wtasne, subwencja ogdlna, dotacje celowe z budzetu pari-
stwa), bedg mogly by¢ utozsamiane z pojeciem zastosowanym w art.
6la § 1 o.p. Moga to by¢ tylko takie rodzaje dochodéw wtasnych, w sto-
sunku do ktérych organowi stanowigcemu j.s.t. przystuguja okreslo-
ne atrybuty wladztwa daninowego, zwlaszcza w sferze odnoszacej si¢
do warunkéw platnosci. Oznacza to, ze tylko w odniesieniu do niekt6-

17 M. Kotulski, Uchwaty podatkowe jako akty prawa miejscowego stanowione przez samorzad
terytorialny, ,Finanse Komunalne” 2001, nr 2, s. 5.

18 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (tekst
jedn. Dz.U. 22010 r. Nr 80, poz. 526 ze zm.).
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rych rodzajéw dochodéw — stanowigcych dochody odpowiednio bu-
dzetu gminy, powiatu lub wojewddztwa — organ stanowigcy j.s.t. moze,
w drodze uchwaly, dopusci¢ ich zaplate instrumentem platniczym.
Trafnie oceniono, ze wyktadnia jezykowa art. 61a o.p. nie przesgdza
jednoznacznie o tym, ze organ stanowigcy j.s.t. moze podjaé wylacz-
nie jedng, zbiorczg uchwale w sprawie zaptaty wszystkich takich danin
publicznych z wykorzystaniem karty ptatniczej (aktualnie szerzej, tj.
instrumentu platniczego). Dopuszczono mozliwos¢ takiego rozumienia
tego przepisu, zgodnie z ktérym organ stanowigcy j.s.t. moze w odrgb-
nej uchwale Iub uchwatach dopuscic¢ zaptate kartg ptatniczg (instrumen-
tem platniczym) tylko niektorych danin publicznych."”

W zwigzku z tym, ze w odniesieniu do niektdrych lokalnych danin
publicznych organowi stanowigcemu j.s.t. nie przystuguja zadne atrybu-
ty wladztwa daninowego (np. podatku od spadkéw i darowizn, podatku
od czynnosci cywilnoprawnych, zryczattowanego podatku dochodowe-
go wymierzanego w formie karty podatkowej), nie jest mozliwe wpro-
wadzenie — w drodze uchwatly organu stanowigcego j.s.t. — ich zaplaty
z wykorzystaniem instrumentu ptatniczego. Dodatkowym argumen-
tem, uzasadniajagcym brak takiej mozliwosci, jest fakt administrowa-
nia wyzej wymienionymi Zrédtami dochodéw wiasnych gminy przez
pafistwowe organy podatkowe (naczelnikéw urzedéw skarbowych),
ewidencjonowania wptywéw z tych Zrédet na rachunkach bankowych
urzed6éw skarbowych i ich przekazywania z tych rachunkéw na rachun-
ki budzetéw wtasciwych gmin.

Uchwata wprowadzajagca mozliwos¢ zaplaty okreslonej lokalnej
daniny publicznej z wykorzystaniem instrumentu ptatniczego nie wy-
woluje skutkéw w sferze wysokosci obciazenia podatkowego. Moze za-
tem by¢ podejmowana zaréwno przed rozpoczgciem danego roku po-
datkowego, jak i w jego trakcie. Niniejsza uchwala jedynie poszerza
(uelastycznia) warunki zaptaty okreslonej daniny publicznej i nie moze
ogranicza¢ uprawnieri zobowigzanego do korzystania z innych form za-
platy, np. gotowka w kasie urzedu gminy lub wptatg gotéwki na ra-
chunek budzetowy j.s.t. za posrednictwem banku, spétdzielczej kasy
oszczgdnosciowo—kredytowej albo operatora pocztowego.

19 D. Antonéw, Uchwata rady gminy w sprawie optaty skarbowej jako przedmiot nadzoru regio-
nalnych izb obrachunkowych, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 4, s. 35.

258



Zaptata podatkow lokalnych instrumentem ptatniczym — uwagi na tle redakcji...

4. Termin zaptaty w przypadku zastosowania
instrumentu ptatniczego

Stosownie do postanowien art. 6la § 2 o.p. w przypadku zaplaty
danin publicznych, stanowigcych dochody budzetu j.s.t., instrumentem
platniczym, za termin dokonania zaptaty uwaza si¢ dzien obcigzenia
rachunku ptatniczego podatnika, platnika lub inkasenta lub jego ra-
chunku w banku lub spétdzielczej kasie oszczednosciowo—kredytowe;j,
innego niz platniczy, albo dzien pobrania wartosci pieni¢znej z pienig-
dza elektronicznego. Zgodnie z art. 2 pkt 25 u.u.p. rachunek ptatniczy
to rachunek prowadzony dla jednego lub wigkszej liczby uzytkowni-
kéw stuzacy do wykonywania transakeji ptatniczych, przy czym przez
rachunek ptatniczy rozumie si¢ takze rachunek bankowy oraz rachu-
nek cztonka spétdzielczej kasy oszczednosciowo—kredytowej, jezeli ra-
chunki te stuza do wykonywania transakcji ptatniczych.

Nalezy zwr6ci¢ uwage na rézny sposéb rozumienia pojecia ,,ra-
chunek platniczy” w wyzej cytowanym przepisie art. 6la § 2 o.p. oraz
w art. 2 pkt 25 v.u.p. W pierwszym przypadku rachunek ptatniczy po-
traktowano jako odrgbny typ rachunku od rachunku prowadzonego
w banku (rachunku bankowego) lub w spéidzielczej kasie oszczedno-
Sciowo—kredytowej. Wskazujgc na rachunek prowadzony w banku lub
w spoldzielczej kasie oszczgdnosciowo—kredytowej, uzyto bowiem
stwierdzenia ,,inny niz platniczy”. Podobng koncepcje zastosowano
w art. 60 § 1 pkt 2 o.p.

W drugim przypadku rachunek ptatniczy potraktowano jako okre-
Slong zbiorczg kategorig, do ktdrej zaliczono takze rachunek bankowy
oraz rachunek cztonka spoéldzielczej kasy oszczednosciowo—kredyto-
wej, ale pod warunkiem, Ze rachunki te stuzg do wykonywania trans-
akcji ptatniczych. Taki sposdb rozumienia prawnej instytucji rachunku
platniczego przyjmowany jest takze w doktrynie.”® Decydujacym kry-
terium dla uznania rachunku za rachunek ptatniczy jest powtarzalnos¢
transakcji platniczych i swoboda uzytkownika w ich dokonywaniu.”!
Przyjeta w art. 2 pkt 25 u.u.p. definicja rachunku platniczego uwzgled-

20 Np. W. Pyziot, A. Walaszek—Pyziot, Pozycja prawna banku jako wykonawcy ustug transferu
$rodkéw pienieznych, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2012, nr 3, s. 9.

21 D. Rogon, Ustugi ptatnicze powigzane z kredytem na przyktadzie umowy o konsumencka
karte kredytowa, ,Monitor Prawa Bankowego” 2012, nr 7-8, s. 44.
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nia koncepcje, wedtug ktérej rachunek ten jest prowadzony przez in-
stytucje Swiadczace ustugi platnicze, a niebedace bankami. Banki oraz
spoldzielcze kasy oszczednosciowo—kredytowe, prowadzace rachun-
ki, moga Swiadczy¢ ustugi ptatnicze za pomoca rachunkéw banko-
wych i rachunkéw czlonkéw tych kas wedlug przepiséw u.u.p. Mozna
zatem przyjac, iz faktem przesadzajagcym o tym, ze rachunek banko-
wy lub rachunek prowadzony w spétdzielczej kasie oszczednosciowo—
kredytowej pelni funkcj¢ rachunku platniczego, jest zakres swiadczo-
nych ustug z wykorzystaniem tego rachunku. Jedng z funkcjonalnosci
rachunku bankowego moze by¢ pelnienie przez ten rachunek funkcji
rachunku ptatniczego.

Obcigzenie rachunku polega na zmniejszeniu stanu (salda) rachun-
ku podmiotu zobowigzanego o kwote réwng kwocie zaptaty z tytutu
danin publicznych zasilajacych budzet okreslonej j.s.t. Zaptata nastg-
puje zatem z dniem, w ktérym saldo rachunku zobowigzanego zosta-
nie pomniejszone o kwot¢ daniny.”* W zwigzku z uzyciem instrumen-
tu platniczego, jako sposobu zaplaty danin publicznych zasilajacych
budzet j.s.t., z punktu widzenia dotrzymania terminu ptatnosci nie ma
znaczenia moment, w ktérym nastgpi uznanie kwotg zaplaty rachun-
ku wierzyciela, a wiec moment zwigkszenia salda rachunku danej j.s.t.
prowadzonego w celu bankowej obstugi jej budzetu.

5. Analiza wybranych uchwat wprowadzajacych
mozliwos$¢ zaptaty daniny lokalnej karta ptatnicza
oraz instrumentem platniczym

Z uwagi na krotki okres, jaki uptyngl od momentu noweliza-
cji art. 6la o.p., wprowadzajacej mozliwos¢ dokonywania zaptaty in-
strumentem ptatniczym, analizg objeto przede wszystkim dotychczas
podejmowane uchwaty dopuszczajace zaplate przy uzyciu karty plat-
niczej, ktéra zawiera si¢ w szerokiej kategorii okreslanej jako ,,instru-
menty platnicze”. Przede wszystkim zwraca uwage fakt podejmowa-
nia uchwal, w ktérych mozliwos¢ takiej zaptaty obejmuje w zasadzie

22 Uzasadnienie projektu ustawy o ustugach ptatniczych — druk nr 4217 Sejmu RP VI kadenc;ji.
23 L. Etel, Komentarz do art. 60, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. C. Kosikowski,
L. Etel, Warszawa 2013, s. 463.
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wszystkie podatki i optaty lokalne, ktérymi samodzielnie administru-
ja organy podatkowe gminy. W tresci uchwaly sg one wymieniane z na-
zwy (podatek od nieruchomosci, podatek rolny, podatek lesny, poda-
tek od srodkéw transportowych oraz optata skarbowa, oplata targowa,
oplata od posiadania psa), a takze inne daniny (np. optata za gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi)** albo stosowana jest ogélna formuta
,podatki stanowigce dochody budzetu miasta, gminy itd.”> W niekto-
rych przypadkach dopuszczono mozliwos¢ takiej zaptaty tylko podat-
kéw lokalnych, a pominigto mozliwos¢ stosowania tej formy zaptaty
w odniesieniu do optat lokalnych oraz innych danin zasilajacych bu-
dzet gminy?® albo ograniczano zastosowanie omawianej formy zaplaty
wylacznie do niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze
publicznoprawnym.?” Odmienna koncepcja zaktadata natomiast zasto-
sowanie w podejmowanej uchwale obszernej, w aspekcie przedmioto-

24 Por. np. uchwate nr XLVI111/338/13 Rady Miejskiej w Radkowie z dnia 30 wrzes$nia 2013 r.
w sprawie dopuszczenia zaptaty kartg ptatnicza podatkéw oraz optat stanowigcych dochody
budzetu Gminy Radkéw (Dz. Urz. Woj. Dolnos$laskiego poz. 5303); uchwate nr XLI1/383/09
Rady Miejskiej Tomaszowa Mazowieckiego z dnia 24 czerwca 2009 r. w sprawie dopusz-
czenia zaptaty podatkéw stanowigcych dochody budzetu Miasta Tomaszowa Mazowieckie-
go kartg ptatniczg (Dz. Urz. Woj. Lédzkiego Nr 217, poz. 1932).

25 Por. np. uchwate nr XXXVI1/248/13 Rady Miejskiej Dzierzoniowa z dnia 24 czerwca 2013 r.
w sprawie dopuszczenia zaptaty podatkéw stanowigcych dochody budzetu Miasta Dzier-
zoniowa kartg ptatniczg (Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego poz. 3973); uchwate nr 367/V/2010
Rady Gminy Ktodzko z dnia 5 marca 2010 r. w sprawie dopuszczenia zaptaty podatkéw, sta-
nowigcych dochody budzetu Gminy Ktodzko, kartg ptatniczg (Dz. Urz. Woj. Dolnoslgskiego
Nr 47, poz. 708).

26 Por. np. uchwate nr 605/13 Rady Miasta Torunia z dnia 26 wrze$nia 2013 r. w sprawie zapta-
ty podatkéw kartg ptatniczg (Dz. Urz. Woj. Kujawsko—Pomorskiego poz. 2971); uchwate nr
XXXVI11/421/13 Rady Miasta Putawy z dnia 24 pazdziernika 2013 r. w sprawie dopuszcze-
nia zaptaty podatkéw kartg ptatniczg (Dz. Urz. Woj. Lubelskiego z 2014 r. poz. 437); uchwa-
te nr XXVI11/307/13 Rady Miasta Kutno z dnia 5 lutego 2013 r. w sprawie dopuszczenia za-
ptaty podatkéw stanowigcych dochody budzetu Miasta Kutno kartg ptatnicza (Dz. Urz. Woj.
todzkiego poz. 1190); uchwate nr XL/227/2010 Rady Miejskiej w Polanicy—Zdroju z dnia 28
stycznia 2010 r. w sprawie dopuszczenia zaptaty podatkéw stanowigcych dochody Gmi-
ny Polanica—Zdrd¢j kartg ptatniczg (Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego Nr 30, poz. 415); uchwate
nr XXVII/173/09 Rady Miejskiej Wasosza z dnia 19 lutego 2009 r. w sprawie dopuszczenia
zaptaty podatkéw stanowigcych dochody budzetu gminy Wasosz kartg ptatniczg (Dz. Urz.
Woj. Dolnoslgskiego Nr 58, poz. 1218).

27 Por. np. uchwate nr XLVI111/609/2010 Rady Miasta Legionowo z dnia 20 pazdziernika 2010 r.
w sprawie dopuszczenia zaptaty kartg ptatniczg niepodatkowych naleznosci budzetowych
o charakterze publiczno—prawnym stanowigcych dochody budzetu gminy Legionowo (Dz.
Urz. Woj. Mazowieckiego Nr 196, poz. 5442), w odrebnej uchwale organ stanowiacy gmi-
ny Legionowo dopuscit mozliwo$¢ zaptaty kartg ptatniczg podatkéw lokalnych — uchwata
nr XXIX/373/2009 Rady Miasta Legionowo z dnia 25 lutego 2009 r. w sprawie dopuszcze-
nia zaptaty podatkéw stanowigcych dochody budzetu gminy Legionowo kartg ptatniczg (Dz.
Urz. Woj. Mazowieckiego Nr 43, poz. 1094).
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wym, kategorii pojeciowe] ,,podatki i optaty stanowigce dochody bu-
dzetu miasta”.?®

Uwzgledniajac uksztalttowany przepisami ustaw podatkowych za-
kres wiadztwa daninowego, tj. najszerszy w odniesieniu do gmin, moz-
na wskazaé na nieliczne przyktady uchwat organéw stanowigcych po-
zostatych kategorii jednostek samorzadu terytorialnego regulujacych
mozliwos¢ zaptaty danin publicznych z wykorzystaniem instrumentéw
platniczych.”” Niekiedy w podejmowanych uchwatach w sprawie do-
puszczenia mozliwosci zaptaty okreslonych danin lokalnych kartg ptat-
niczg zamieszczano motywy ich podjecia, np. wskazano, ze przyjete
rozwigzanie ulatwia podatnikom podatkéw lokalnych wywigzanie si¢
z cigzacych na nich obowiazkéw podatkowych i koreluje z wdrozonym
systemem zarzadzania jakoscig Swiadczonych ustug, podnoszac stan-
dard obstugi.*® Sporadycznie w podejmowanych uchwatach okreslano
miejsce, w ktérym mozna dokona¢ zaptaty omawianych danin publicz-
nych za pomocg karty platniczej, np. kasy urzedu miejskiego.!

Pierwsze uchwaly podejmowane juz po zmianie przepisu art. 61a
0.p. rozszerzajacej mozliwos¢ zaptaty danin lokalnych kazdym instru-
mentem platniczcym w zasadzie powtarzajg postanowienia przepisu
ustawowego, wskazujac na mozliwos¢ ,,zaptaty podatkéw i optat sta-
nowigcych dochody budzetu miasta instrumentem platniczym, w tym
instrumentem platniczym, na ktérym przechowywany jest pienigdz
elektroniczny”.*> Wyjatki dotyczg natomiast mozliwosci dokonywania

28 Por. np. uchwate nr XII1/108/11 Rady Miasta Minsk Mazowiecki z dnia 21 listopada 2011 r.
w sprawie dopuszczenia zaptaty podatkéw i optat stanowigcych dochody budzetu miasta
kartg ptatniczg (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego Nr 225, poz. 7000); uchwate nr XXXI1/883/09
Rady Miasta Gdanska z dnia 29 stycznia 2009 r. w sprawie zaptaty podatkéw i optat stano-
wigcych dochody budzetu gminy karta ptatniczg (Dz.U. Woj. Pomorskiego Nr 30, poz. 601).

29 Por. np. uchwate nr XVI11/185/2012 Rady Powiatu Brzeskiego z dnia 30 sierpnia 2012 r.
w sprawie dopuszczenia zaptaty kartg ptatniczg podatkéw stanowigcych dochody budzetu
Powiatu Brzeskiego (Dz. Urz. Woj. Matopolskiego poz. 4709).

30 Uchwata nr XXXIV/640/2013 Rady Miasta Siedlce z dnia 30 wrzes$nia 2013 r. w sprawie do-
puszczenia zaptaty kartg ptatniczg podatkéw stanowigcych dochéd budzetu Miasta Siedice
(Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 10003).

31 Uchwata nr XXI11/585/2013 Rady Miejskiej w Elblagu z dnia 11 marca 2013 r. w sprawie moz-
liwosci dopuszczenia zaptaty karta ptatniczg podatkéw lokalnych Gminy Miasto Elblag na
Prawach Powiatu w kasie Urzedu Miejskiego w Elblaggu (Dz. Urz. Woj. Warminsko—Mazur-
skiego poz. 1344).

32 Por. np. uchwate nr PR.0007.24.2014 Rady Miasta Ruda Slgska z dnia 27 lutego 2014 .
w sprawie dopuszczenia zapfaty podatkéw instrumentem ptatniczym (Dz. Urz. Woj. Sla-
skiego poz. 1518); uchwata nr XLII1/1014/13 Rady Miasta Katowice z dnia 18 grudnia 2013 r.
w sprawie zaptaty podatkéw stanowigcych dochody budzetu miasta Katowice instrumentem
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zaphaty scisle okreslonym rodzajem instrumentu platniczego, np. Sla-
ska Kartg Ustug Publicznych,® karta platnicza lub Slaska Kartg Ustug
Publicznych? albo tylko instrumentem platniczym, na ktérym przecho-
wywany jest pienigdz elektroniczny.®

Omawiane uchwaly w sprawach podatkowych sg aktami prawa
miejscowego, podobnie jak uchwaty o zarzadzeniu poboru podatkéw
i optat w drodze inkasa.** Powinny zatem spetniaé standardy okreslone
w ,,Zasadach techniki prawodawczej”.’” W pismiennictwie sformutowa-
no poglad, wedtug ktérego nakaz stosowania tych zasad nie powinien
wynikac z rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow, lecz z ustrojowych
ustaw samorzgdowych.*®

Do uchwal podatkowych stosuje si¢ réwniez przepisy ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektd-
rych innych aktéw prawnych.* Omawiane uchwaty powinny zatem by¢
oglaszane w wojewddzkim dzienniku urzgdowym. Jezeli nie zostanie
dopelniony ten warunek, to akt taki nie obowigzuje. Urzedowe oglosze-
nie aktu prawa miejscowego jest jednym z istotnych elementéw syste-
mu zapewniajacego jawnos¢ norm prawnych w spoleczenistwie, a co za
tym idzie, stuzy zapewnieniu zasady praworzadnosci.** Zgodnie z art. 4
ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych akty normatywne zawiera-

ptatniczym, w tym instrumentem ptatniczym, na ktérym przechowywany jest pieniadz elek-
troniczny (Dz. Urz. Woj. Slgskiego poz. 7853).

33 Uchwata nr LXI1/893/2013 Rady Miejskiej w Czeladzi z dnia 30 grudnia 2013 r. w sprawie
dopuszczenia zaptaty podatkéw i optat instrumentem ptatniczym w formie Slgskiej Karty
Ustug Publicznych (Dz. Urz. Woj. Slgskiego z 2014 r. poz. 253); uchwata nr XXXIX/365/2013
Rady Miasta Radzionkéw z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie dopuszczenia zaptaty podat-
kéw instrumentem ptatniczym w formie Slgskiej Karty Ustug Publicznych (Dz. Urz. Woj. Sla-
skiego poz. 7231).

34 Uchwata nr XL/542/2013 Rady Miejskiej w Jaworznie z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie
dopuszczenia zaptaty podatkéw i optat elektronicznym instrumentem ptatniczym (Dz. Urz.
Woj. Slgskiego poz. 7342).

35 Uchwata nr XLV/422/2013 Rady Miasta Wojkowice z dnia 16 grudnia 2013 r. w sprawie
dopuszczenia zaptaty podatkéw instrumentem ptatniczym (Dz. Urz. Woj. Slgskiego poz.
7804).

36 Uchwata RIO w Rzeszowie z dnia 12 czerwca 2001 r., XXIV/3540/2001, OwSS 2001, z. 4,
poz. 138.

37 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad tech-
niki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908).

38 L. Etel, Redagowanie uchwat podatkowych rad gmin, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 3,
s. 37.

39 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 ze zm.)

40 Wyrok WSA w Opolu z dnia 17 pazdziernika 2012 r., sygn. akt | SA/Op 331/12, Lex nr
1234882.
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jace przepisy powszechnie obowigzujace wchodza w zycie po uplywie
czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatyw-
ny okresli termin dtuzszy, a w uzasadnionych przypadkach akty nor-
matywne mogg wchodzié w zycie w terminie krétszym niz czternascie
dni. Zgodnie z art. 5 cytowanej ustawy nie wylgcza si¢ mozliwosci na-
dania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiazujacej, jezeli za-
sady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszko-
dzie. Obowigzkiem organéw w przypadku korzystania z tej instytucji
prawnej jest podanie faktycznego i prawnego uzasadnienia, ze pomimo
dzialania wstecz aktu normatywnego bedzie on realizowat zasady de-
mokratycznego paristwa prawa.* Wsteczna moc prawa moze dotyczy¢
ewentualnie tylko przyznania praw. Z calg stanowczoscig natomiast na-
lezy wykluczy¢ mozliwos¢ zastosowania tej normy do naktadania obo-
wigzkow.

Uchwaty wprowadzajgce mozliwos¢ dokonywania zaptaty lokal-
nych danin publicznych z wykorzystaniem karty platniczej, a nastep-
nie instrumentu platniczego wchodzity w zycie zaréwno w trakcie roku
podatkowego, jak i z poczatkiem roku podatkowego. Nie tworzg one
nowych obowigzkéw, lecz kreujg dodatkowe uprawnienia w sferze re-
gulowanej przepisami prawa podatkowego. Ustalano generalnie, ze
wchodzily one w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w woje-
wobdzkim dzienniku urzgdowym. Niekiedy ustalano dtuzszy termin va-
catio legis, np. 19 dni,* 69 dni,* 162 dni.** Wyjatkowo tylko uchwata
zostala ogloszona dnia 16 stycznia 2009 r., weszta w zycie z dniem 31
stycznia 2009 r., ale z mocg wsteczng od dnia 1 stycznia 2009 r.*

41 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 19 kwietnia 2012 r., sygn. akt | SA/Ke 109/12, Lexnr 1143501.

42 Wyrok NSA z dnia 19 listopada 2010 r., sygn. akt || FSK 1272/09, Lex nr 745594.

43 Uchwata nr XXVI1/462/12 Rady Miasta Piotrkowa Trybunalskiego z dnia 31 pazdziernika
2012 r. w sprawie dopuszczenia zaptaty kartg ptatniczg podatkéw stanowigcych dochody
budzetu Miasta Piotrkowa Trybunalskiego (Dz. Urz. Woj. £6dzkiego poz. 4412).

44 Uchwata nr XXX/124/12 Rady Miasta Skierniewice z dnia 30 listopada 2012 r. w sprawie
dopuszczenia zaptaty podatkéw stanowigcych dochody budzetu Miasta Skierniewice kartg
ptatniczg (Dz. Urz. Woj. Lédzkiego z 2013 r. poz. 292).

45 Uchwata nr LV/1036/09 Rady Miejskiej w £odzi z dnia 15 kwietnia 2009 r. w sprawie do-
puszczenia zaptaty podatkow kartg ptatnicza (Dz. Urz. Woj. Lédzkiego Nr 135, poz. 1348 ze
zm.).

46 Uchwata nr XX1X/999/08 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 30 grudnia 2008 r. w sprawie do-
puszczenia zaptaty podatkéw stanowigcych dochdd budzetu Gminy Wroctaw kartg ptatni-
cza (Dz. Urz. Woj. Dolnoslgskiego z 2009 r. Nr 8, poz. 157).
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6. Uwagi koncowe

Przepis art. 6la o.p. jedynie uprawnia, a nie zobowigzuje orga-
ny stanowigce j.s.t. do wprowadzenia sposobu zaptaty danin publicz-
nych, stanowigcych dochody ich budzetéw. Ustawodawca pozostawia
wzglednie szeroki zakres swobody organom stanowigcym j.s.t., ponie-
waz mogg one nie wykorzysta¢ przystugujacego im uprawnienia, wy-
korzystaé to uprawnienie jedynie czesciowo (np. wprowadzi¢ omawia-
ny sposéb zaptaty tylko niektérych danin publicznych) lub zrealizowaé
to uprawnienie w pelnym zakresie (wprowadzi¢ ten sposéb zaptaty
w odniesieniu do wszystkich danin publicznych, tj. podatkowych i nie-
podatkowych, zasilajacych budzet danej j.s.t., o ile organowi stanowig-
cemu j.s.t. przystuguje prawo realizacji okreslonych atrybutéw wiadz-
twa daninowego).

Sposéb zredagowania tresci art. 6la o.p. sprawia, ze mozliwe jest
wprowadzenie zaplaty danin, stanowigcych dochody budzetu j.s.t., in-
strumentem platniczym, zaréwno przez podatnikéw (takze platnikéw
i inkasentéw) bedacych osobami fizycznymi, osobami prawnymi oraz
jednostkami organizacyjnymi nieposiadajagcymi osobowosci prawnej,
jak i tylko przez niektdre kategorie podmiotéw zobowigzanych, np. tyl-
ko przez podatnikéw albo tylko ptatnikéw, wzglednie tylko przez osoby
fizyczne albo tylko przez osoby prawne. Ostatecznie granice przedmio-
towo—podmiotowe zastosowania instrumentu ptatniczego, jako sposobu
zaptaty danin na rzecz budzetu j.s.t., zostang wyznaczone w uchwale jej
organu stanowigcego.

Dopuszczenie mozliwosci zaptaty danin publicznych, stanowia-
cych dochody budzetéw j.s.t., instrumentem platniczym, oznacza po-
szerzenie zakresu sposobéw dokonywania zaplaty przez zobowig-
zanych. Podjecie stosownej uchwaly przez organ stanowiacy j.s.t. nie
moze ich pozbawia¢ uprawnien do zaptaty w inny sposéb uregulowany
przepisami prawa podatkowego (np. gotéwka, poleceniem przelewu).

Dopuszczalna jest réwniez interpretacja przepisu art. 61a o.p., we-
dlug ktérej organy stanowigce j.s.t. wprowadzaja mozliwos¢ zapta-
ty danin publicznych kazdym rodzajem instrumentu platniczego, jak
i mozliwos$¢ dokonania takiej zaptaty tylko konkretnymi rodzajami in-
strumentéw platniczych, np. tylko za pomocg karty ptatnicze;.
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Korzystanie z okreslonego instrumentu platniczego zwiazane jest
z obowiazkiem ponoszenia przez jego posiadacza okreslonych kosz-
tow (np. prowizji, optat manipulacyjnych na rzecz wydawcy tego instru-
mentu lub odsetek w razie postugiwania si¢ kredytowym instrumen-
tem platniczym, w szczegdlnosci kartg kredytowa). Dotychczas tylko
w jednym przypadku rada gminy postanowila, ze wszelkie obciagzenia
wynikajace z zaptaty podatkéw na rzecz gminy, zrealizowanej za po-
mocg karty platniczej, ponosi gmina.*’” Prowadzi to jednak do uszczu-
plenia dochodéw budzetowych danej j.s.t. (postanowienie uchwaty or-
ganu stanowigcego j.s.t. mogloby okazac si¢ szczegdlnie niekorzystne
dla j.s.t. w przypadku postuzenia si¢ przez zobowigzanego kredytowym
instrumentem platniczym i niesplacenia w terminie powstalego zadtu-
Zenia na takim instrumencie, bowiem odsetki ptacone na rzecz wydaw-
cy instrumentu platniczego sg bardzo wysokie).

Jednoczesnie po stronie zobowigzanego (podmiotu dokonujacego
zaplaty instrumentem platniczym) powstaje korzys¢ w postaci braku
kosztéw zwigzanych z uzyciem tego instrumentu. Pojawia si¢ w zwigz-
ku z tym problem ewentualnego opodatkowania tej korzysci podatkiem
dochodowym (odpowiednio od 0séb fizycznych Iub od 0séb prawnych).
Zobowigzany wykorzystujac nieodplatnie instrument platniczy (nie
ponosi z tego tytulu optaty manipulacyjnej lub innej podobnej opta-
ty na rzecz wydawcy instrumentu platniczego), de facto osiaga przy-
chéd z nieodptatnego swiadczenia w formie nieodptatnej ustugi finan-
sowej. Generalnie postugiwanie si¢ instrumentem platniczym wigze si¢
z obowigzkiem ponoszenia okreslonych optat przez jego posiadacza na
rzecz wydawcy tego instrumentu. Jezeli obowiazek poniesienia takich
oplat przejmuje inny podmiot (w tym przypadku j.s.t.), to po stronie po-
siadacza instrumentu ptatniczego mogg pojawi¢ si¢ konsekwencje po-
datkowe.

Nalezy pamigta¢ o tym, ze réwniez wydawca instrumentu plat-
niczego moze w okreslony sposéb ograniczaé jego wykorzystywanie
w transakcjach platniczych polegajacych na zaptacie danin publicznych
stanowigcych dochody budzetu j.s.t. W szczegdlnosci moze wskazad

47 Uchwata nr XX/110/2009 Rady Gminy Krzemieniewo z dnia 12 lutego 2009 r. w sprawie do-
puszczenia zaptaty podatkéw kartg ptatniczg (Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego Nr 64, poz.
885).
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limit wydatkéw dla transakcji platniczych wykonywanych za pomoca
instrumentu platniczego. Ponadto, zgodnie z art. 41 u.u.p. w umowie
ramowej mozna zastrzec prawo wydawcy do blokowania instrumentu
platniczego:

- z uzasadnionych przyczyn zwigzanych z bezpieczeristwem in-
strumentu platniczego,

- w zwigzku z podejrzeniem nieuprawnionego uzycia instrumentu
platniczego lub umyslnego doprowadzenia do nieautoryzowanej
transakcji platniczej lub

- z powodu zwigkszenia ryzyka utraty przez uzytkownika zdolno-
Sci kredytowej wymaganej dla danego instrumentu ptatniczego,
gdy korzystanie z instrumentu platniczego jest zwiazane z ko-
rzystaniem przez uzytkownika z udzielonego mu kredytu.

Na wydawcy cigzy obowigzek poinformowania uzytkownika,
w uzgodniony sposéb, o zablokowaniu instrumentu platniczego przed
zablokowaniem tego instrumentu, a jezeli nie jest to mozliwe — nie-
zwlocznie po jego zablokowaniu. Nie dotyczy to przypadkéw, gdy prze-
kazanie informacji o zablokowaniu instrumentu bytoby nieuzasadnione
ze wzgledow bezpieczeristwa lub zabronione na mocy odrgbnych prze-
piséw. Wydawca odblokowuje instrument ptatniczy albo zastgpuje go
nowym, jezeli przestaly istnie¢ podstawy do utrzymywania blokady.
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WSZCZECIE POSTEPOWANIA PODATKOWEGO

Jarostaw Szatkowski

1. Wprowadzenie

Wszczecie postepowania podatkowego stanowi zupelnie innego
rodzaju problem anizeli wszczg¢cie ogélnego postepowania administra-
cyjnego. Dzieje si¢ tak przede wszystkim dlatego, ze samo pojgcie po-
stgpowania podatkowego stanowi zagadnienie szeroko dyskutowane
w nauce prawa podatkowego.' Ponadto, dzisiejsze postgpowanie podat-
kowe to przede wszystkim postgpowanie wymiarowe, oparte 0 meto-
de samowymiaru zobowigzari podatkowych,? a nie wylgcznie — uregu-
lowane w dziale IV Ordynacji podatkowej — Podatkowe postgpowanie
jurysdykcyjne.?

1 Zob.: H. Dzwonkowski, Zakres i struktura postepowania podatkowego, ,Panstwo i Prawo”
2000, nr 7, s. 18—34; B. Brzezinski, W. Nykiel, Uwagi o tresci i zakresie pojecia ,procedura
podatkowa”, [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan wspétczesnosci, Profesorowi
zwyczajnemu dr hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, £6dz 2004, s. 55—
61; R. Mastalski, Postepowanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji praw-
no—finansowych PRL, t. lll, Instytucje budzetowe, Wroctaw 1985, s. 230; M. Masternak,
Rodzaje postepowan w sprawach podatkowych, [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Docen-
ta Eligiusza Drgasa, Torun 1998, s. 101; L. Etel (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2008,

s. 226.

2 Zob. C. Kosikowski, Postepowanie finansowe, Warszawa 1986, s. 70—71; H. Dzwonkowski,
Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 210-214.

3 W poréwnaniu z ogdélnym postepowaniem administracyjnym postepowanie podatkowe jest

postepowaniem gteboko modalnym. Z tego powodu nalezy uzna¢, ze na szeroko rozumia-
ne postepowanie podatkowe sktada sig: 1) postepowanie jurysdykcyjne (postepowanie po-
datkowe sensu stricto), 2) czynnosci przygotowawcze do wymiaru zobowigzan podatko-
wych, 3) samowymiar podatnika, 4) wymiar organéw podatkowych (wtasciwe postepowanie
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Rozwazania poswigcone instytucji wszczecia postgpowania zosta-
ng w zwigzku z tym poprzedzone przedstawieniem og6lniejszego kon-
tekstu dla tresci pojecia ,,postepowanie podatkowe” oraz jego opozy-
cji ontologicznej, z ktdrej zaistnieniem lgczy si¢ stosowanie przepisow
0 pozostawieniu podania bez rozpatrzenia. Przyjecie okreSlonej defi-
nicji postgpowania podatkowego, pierwotnego przeciez w stosunku do
pojecia wszczecia postgpowania, ma bowiem bezposredni wpltyw na
rezultaty analizy charakteru prawnego interesujgcej nas tutaj instytu-
cji prawnej. Zwazywszy natomiast wspomniang wyzej, zasadniczg rolg
procedury samowymiaru w systemie podatkowym, w ktdrej organ po-
datkowy nie tylko nie wystgpuje, jako prowadzacy postgpowanie, ale co
wigcej — w ktorej udziat organéw podatkowych w ogéle nie jest prze-
widziany,* analizy wymagaja takze granice znaczeniowe szeregu pojec
z zakresu postgpowania podatkowego. Zagadnienia te zasygnalizowa-
ne zostang w toku rozwazan nad poszczegdlnymi procedurami podat-
kowymi.

W literaturze przedmiotu od dawna postuluje si¢ potrzebe stwo-
rzenia poprawnego merytorycznie aktu prawnego, regulujacego ogol-
ne prawo podatkowe.’ Tematyka wszczecia postepowania podatkowego
nalezy do zagadnienn spornych w nauce prawa podatkowego oraz ad-
ministracyjnego, wobec czego jej podjecie staje si¢ szczeg6lnie aktual-
ne w okresie zapowiedzianych prac nad nowym aktem prawnym, ma-
jacym obejmowac te czes¢ prawa podatkowego. Celem artykutu jest
podjecie proby podsumowania pogladéw doktryny prawa podatkowego
oraz orzecznictwa sgdéw administracyjnych w zakresie wszczgcia po-
stepowania podatkowego, a takze dostarczenie wartosciowego materia-
tu de lege ferenda.

jurysdykcyjne), 5) czynnos$ci sprawdzajace oraz 6) kontrola podatkowa, H. Dzwonkowski,
Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 29.

4 Nie przesgdzajgc na razie tej kwestii, przyjmijmy na potrzeby czynionego wprowadzenia, ze
jest tak, jak nam sie to moze prima facie z uktadu przepiséw ordynacji podatkowej przedsta-
wiaé. Zagadnienia te zostang omoéwione blizej w pkt 4.1. niniejszego artykutu.

5 Zob. C. Kosikowski, O nie zrealizowanej koncepcji polskiego kodeksu podatkowego, [w:]
Podstawowe zagadnienia prawa finansowego i polityki finansowej Polsce w latach 1989—
1997, Ksigga jubileuszowa Profesora dr. Leona Kurowskiego, Warszawa 1998, s. 96-110;
H. Dzwonkowski, Koncepcja budowy Ordynacji podatkowej w uktadzie funkcjonalnym (za-
rys), ,Monitor Podatkowy” 2012, nr 10, s. 28—-34; H. Dzwonkowski, Zmiany w Ordynacji po-
datkowej. Projekt ustawy — Ordynacja podatkowa, Warszawa 2013.
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2. Pojecie postepowania podatkowego

Wyrazenie ,,postgpowanie” to rzeczownik utworzony od czasow-
nika ,,postgpowac”, czyli ,,czyni¢ co§ w okreslonych sytuacjach, zacho-
wywac sie wobec kogos w pewien sposéb”,® natomiast ,,czynic¢”, to w je-
zyku polskim tyle, co ,,wykonywaé, robi¢ cos, by¢ czynnym, dziatac”,
a takze ,,postepowad, poczynac sobie, zachowywac si¢””” Z kolei w lite-
raturze z zakresu prawa formalnego tradycyjnie wskazuje sie, iz kazde-
mu dzialowi prawa materialnego muszg towarzyszy¢ odpowiednie re-
guly postepowania, bowiem wykonanie norm prawa materialnego musi
by¢ w okreslony sposéb zorganizowane. Majg temu stuzy¢ normy pra-
wa formalnego, ktére ,,tworza przepisy o postepowaniu prawnym zwa-
nym tez procedura.”® Zaprezentowane tutaj znaczenie terminéw ,,poste-
powanie” oraz ,,postepowanie prawne” wyznacza podstawowe granice
pojecia ,,postepowanie podatkowe” w ten sposob, ze odnosi je do fak-
tow prawnych w postaci czynnosci procesowych,” a takze umiejscawia
rozwazania na temat wszczecia postgpowania podatkowego w kontek-
$cie postgpowania prawnego, a nie — jak si¢ to niekiedy czyni w doktry-
nie — postepowania faktycznego.! W konsekwencji pojecie wszczecia

6 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego PWN, t. Il, Warszawa 1995, s. 806.

7 Ibidem, t. 1, s. 327.

8 E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem administra-
cyjnym, Torun 1995, s. 7.

9 Postgpowanie podatkowe obejmuje w istocie takze fakty prawne w postaci zaniechan, sta-

nowigcych rodzaj zachowan prawnych, objetych m.in. instrumentalnymi regutami zakazu.
Z uwagi jednak na przedmiot prowadzonej tu analizy (nie jest mozliwe wszczecie postepo-
wania podatkowego w wyniku zaniechania) i czytelno$ci wywodow, kwestia ta zostata pomi-
nieta.

10 W takim przypadku za pierwszg faktyczng czynnos$¢ postepowania (w tym wypadku psy-
chiczng) w danej sprawie nalezatoby uznawaé zestawienie w $wiadomosci podatnika badz
organow podatkowych w postaci sadu, w jakim$ stopniu uprawdopodobnionych danych o:
podmiotach, przedmiocie i tresci konkretnego obowigzku podatkowego. Powstaje pytanie,
z jakiego rodzaju czynnosciami (psychicznymi, fizycznymi, psychofizycznymi, o charakte-
rze faktycznym, czy tez prawnymi) powinno sie tgczy¢ skutki prawne z punktu widzenia ra-
cjonalnego tworzenia prawa. Pytanie to nie jest niestety wytgcznie teoretyczne, zwazywszy
chociazby np. na formutowang w doktrynie prawa administracyjnego koncepcje wszczecia
postepowania ,z mocy prawa”. Zob. Z.R. Kmiecik, Wszczecie ogdlnego postepowania ad-
ministracyjnego, Warszawa 2014, s. 173. W tym przypadku proponuje si¢ uznac¢ za uzytecz-
ne i nadajace sie do wigzania z nim skutkédw prawnych pojecie tzw. obiektywnos$ci o cha-
rakterze radykalnym, ktére mozna odnie$¢ wytgcznie do przedmiotéw autonomicznych . Dla
wywotania skutkéw prawnych nie jest tu bowiem wymagane, by dany stan faktyczny oraz
stan prawny byly poznane kiedykolwiek i przez jakikolwiek podmiot poznajacy (byly poza
czyjgkolwiek wiedzg). Nie twierdze tutaj, ze nie istniejg byty poza swiadomoscig podmio-
téw poznajgcych (wiemy, ze istnieja, o czym poucza nas realizm metafizyczny, a przekonu-
je chociazby przyktad kazdego z odkry¢ naukowych). Kwestionuje jednak warto$¢ koncepcji
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postepowania podatkowego moze by¢ wigzane wylacznie z podjeciem
pierwszych, stuzacych realizacji norm prawa materialnego (w przeko-
naniu podmiotéw dokonujgcych tych czynnosci) czynnosci o charak-
terze konwencjonalnym, dla ktérych reguly sensu wyznaczone zosta-
ty w przepisach prawa, a takze czynnosci, ktérych dokonanie stanowi
warunek przyczynowo konieczny dla zrealizowania czynnosci nakaza-
nej (nakaz instrumentalny)."! Wyznaczone w ten sposéb granice pojecia
postepowania podatkowego odpowiadajg ontologicznemu rozréznieniu,
zgodnie z ktérym, czym innym jest postgpowanie podatkowe pojmowa-
ne jako czynnosci procesowe, a czym innym jest postepowanie pojmo-
wane jako wytwor takich czynnosci. Pochodzaca od K. Twardowskie-
go rozwinieta teoria czynnosci i ich wytworéw,'? stanowigca podstawe
powyzszego rozrdznienia, z uwagi na swojg duzg instruktywnos¢ jest
niezwykle ceniona na gruncie wspoélczesnej filozofii, jak i psycholo-
gii poznania.” Na gruncie refleksji prawnej pozwala ona natomiast
przede wszystkim dostrzec, iz postgpowanie jako wytwor stanowi re-
zultat dokonania w danej sprawie jakiejkolwiek czynnosci procesowe;.
W konsekwencji wszczgcie postgpowania podatkowego (zaistnienie po-
stgpowania jako wytworu) réwniez stanowi rezultat pierwszej czynno-
sci procesowej podatnika bgdZ organu podatkowego w danej sprawie.'
W momencie dokonania takiej czynnosci nastepuje zainicjowanie bytu
postepowania podatkowego, czyli jego rozpoczecie (wszczgcie).”” Z on-
tologicznego punktu widzenia nie jest w zwigzku z tym mozliwe doko-
nanie czynnosci procesowej zgodnie z przewidzianymi dla niej regu-

opartych na takim rozumieniu ,obiektywnosci” dla objasniania tekstéw prawnych, a tym bar-
dziej dla tworzenia prawa.

1 S. Wronkowska, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Z teorii panstwa i prawa,
Warszawa 1994, s. 144.

12 K. Twardowski, O czynnosciach i wytworach. Kilka uwag z pogranicza psychologii, grama-
tyki i logiki, [w:] Rozprawy i artykuty filozoficzne, Lwow 1927, s. 97—128.

13 J. Bobryk, Akty $wiadomosci i procesy poznawcze, Wroctaw 1996, s. 179-190.

14 W doktrynie wskazuje sie nawet niekiedy, ze ,Pozostawienie poza ramami tego postgpo-
wania jakiejkolwiek grupy czynnosci organéw podatkowych wykonywanych wobec obywa-
teli bytoby naruszeniem prawa tych obywateli do postepowania i ograniczeniem mozliwosci
ich obrony takze w samym postgpowaniu ,wtasciwym” (wymiarowym).Tak samo nalezy za-
licza¢ do ,postepowania” kazdg czynnos¢ strony, ktérej zamiarem byto wywotanie skutkow
podatkowo—prawnych (ztozenie zeznania podatkowego, ztozenie deklaracji, ztozenie wnio-
sku o zastosowanie uproszczonej formy opodatkowania, itp.)” [w:] J. Zimmermann, Postepo-
wanie podatkowe, Torun 1998, s. 110.

15 Zgodnie zresztg z etymologig stowa ,inicjowaé”, czyli znaczeniem tac. initidre (zaczynac,
rozpoczynac).
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lami sensu, bez jednoczesnego powstania postgpowania podatkowego
jako wytworu takiej czynnosci.'®

Zauwazmy takze, ze dla postgpowania podatkowego, stanowigce-
go zorganizowang forme¢ procesu poznawczego,”’ niezwykle znacze-
nie posiada zagadnienie obiektywnosci. Uwidacznia si¢ to szczegllnie
w dyskursie towarzyszacym wlasnie instytucji wszczgcia postgpowania,
gdzie w kontekscie kategorii interesu prawnego'® toczy si¢ spor pomie-
dzy zwolennikami subiektywnej oraz obiektywnej koncepcji legityma-
cji procesowej strony.” Dla naszych rozwazan szczegdlnie interesujg-
ce pozostaje wyrdznione przez R. Ingardena pojecie obiektywnosci
przedmiotu heteronomicznego.’ Przedmioty te opieraja sie na przed-
miotach bytowo autonomicznych (przedmiotach fizycznych badz prze-
zyciach), jednak nie sg realne badZ nie sg catkowicie realne, bowiem
czesciowo posiadajg charakter czysto intencjonalny. R. Ingarden odnosi
to pojecie do tworéw kultury, takich jak twory jezykowe, dziela sztuki,
czy tez przedmioty spoleczno—prawne (panstwa, instytucje, systemy,
w tym system prawny). Jezeli zatem mOwimy o stanach prawnych i sta-
nach faktycznych, do ktérych odnoszg si¢ normy prawne, to rozwaza-
my przedmioty heteronomiczne (przedmioty intencjonalne). Niezwykle

16 Konsekwencje wskazanych wyzej przesgdzen ontologicznych sg istotne nie tylko w kon-
tekscie prowadzonych rozwazan na temat postepowania podatkowego, ale takze w odnie-
sieniu do samego zagadnienia wszczecia postepowania. Np. pozbawiajg one sensu tzw.
obiektywng koncepcje legitymacji procesowej strony, czy tez powigzang z tg koncepcjg in-
stytucje odmowy wszczecia postepowania.

17 Oczywiscie dostrzegaé trzeba, co podkresla M. Zielinski, iz czynnosci poznawcze oraz ich
rezultaty w ogolnosci, a proces poznawczy w ramach okre$lonej procedury postepowania
wykazujg dos¢ istotne roznice, wynikajace gtéwnie z domnieman prawnych. [w:] M. Zielin-
ski, Poznanie sagdowe a poznanie naukowe, Poznan 1979, s. 29-32. Nie oznacza to jednak,
ze procedura prawna ma ignorowa¢ podstawowg wiedze o przebiegu proceséw poznaw-
czych.

18 Interes prawny definiowany jest jako ,interes zgodny z prawem i interes chroniony przez pra-
wo”, E. Ochendowski, Postepowanie..., op. cit., s. 49, przy czym pojecie to obejmuje opar-
te na prawie zaréwno uprawnienia, jak i obowigzki, E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warsza-
wa 1970, s. 88. Niemniej w prawie podatkowym istnieje potrzeba weryfikacji tego pojecia
z uwagi na odpowiedzialno$¢ osob trzecich za zobowigzania podatkowe. Zob. H. Dzwon-
kowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 668—682.

19 W nauce prawa procesowego méwi sig o tzw. ,obiektywnej” oraz ,subiektywnej” koncepcji
strony postgpowania, w zalezno$ci od tego, czy ocena istnienia w sprawie interesu prawne-
go dokonywana jest odpowiednio przez organy wiadzy panstwowej, czy tez pozostate pod-
mioty postepowania (w odniesieniu do tych koncepcji uzywa sie réwniez odpowiednio okre-
$len: ,materialna” oraz ,procesowa”).

20 R. Ingarden, Rozwazania dotyczgce zagadnienia obiektywnosci, [w:] Dzieta filozoficzne.
U podstaw teorii poznania. Cze$¢ pierwsza, Warszawa 1971, s. 451-490.
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waznym momentem jest tutaj intersubiektywnos$¢ omawianych przed-
miotéw responsywnos¢ cech tych przedmiotéw, rozumiana w sensie
ontycznym (intersubiektywnos¢ jest niejako sposobem istnienia oma-
wianych tutaj bytéw, bowiem nie sg one autonomiczne wzgledem swia-
domosci ludzkiej). Obiektywnos¢ przedmiotéw heteronomicznych
polega¢ musi z tych powodéw na potwierdzeniu w drodze intersubiek-
tywizacji, tj. w pewnym dialogu, dla ktérego wtasciwe ramy tworzy¢
powinny przepisy proceduralne, w tym przepisy regulujace wszczecie
postepowania podatkowego.

3. Pozostawienie podania bez rozpoznania

Istota wszczgcia postgpowania podatkowego jest dobrze widoczna
na tle opozycji ontologicznej: czynnos¢ — bezczynnos¢. Niezwykle in-
teresujace w tym zakresie sg wnioski ptynace z analizy orzecznictwa
zapadlego na tle przepiséw postgpowania podatkowego oraz admini-
stracyjnego, dotyczacych instytucji pozostawienia podania bez rozpo-
znania, uregulowanej w art. 169 § 1 o.p. oraz art. 64 kodeksu postgpo-
wania administracyjnego. Niezaleznie bowiem od tego, czy rozwazamy
uregulowania ordynacji, czy tez kodeksowe w tym zakresie,” w obu
przypadkach tworzg one pewien kontekst dla wnioskowan odnosnie do
wszczecia postepowania.?? Jest ona bowiem kojarzona z pojeciem bez-
czynnosci organéw. Ma to o tyle znaczenie, ze wszczecie postgpowa-
nia nie nastgpuje w wyniku zadania ,,wszczecia postegpowania”, a zada-
nia przez strong ,,czynnosci organéw” (zagadnienie to rozwing w czgsci
5 niniejszego artykutu).”® Nalezy dodad, ze w art. 169 § 1 o.p. prawo-
dawca wprowadza niejako dwa pojecia podania. Mianowicie, ,,poda-
nie spelniajgce wymogi prawa” oraz ,,podanie niespetniajgce wymo-
géw prawa”. Takie ujecie przepisow prowadzi do powaznych biedow
interpretacyjnych, np. uymowanych w postaci twierdzenia, ze nie kaz-

21 Nalezy zauwazyé¢, ze prawodawca postuguje sie tutaj wtasciwszym wyrazeniem ,rozpatrze-
nie” w miejsce uzytego w art. 64 k.p.a. wyrazenia ,rozpoznanie”.

22 Roéznica w ksztatcie omawianych instytucji wigze sie z obowigzkiem wydania postanowienia
w sprawie pozostawienia podania bez rozpatrzenia, wynikajgcym art. 169 § 4 o.p.

23 Rozumowanie takie na gruncie przepisu art. 28 k.p.a. przeprowadza W. Dawidowicz, [w:]
Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 25-26.
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de podanie automatycznie wszczyna postepowanie.?* Jest to poglad wa-
dliwy, gdyz kazde podanie wszczyna postepowanie, jednak nie kazde
oswiadczenie procesowe stanowi podanie, tzn. nie kazde takie oswiad-
czenie stanowi prawidlowo wykonang czynnos¢ konwencjonalng, ktérg
okresla si¢ mianem podania. Postepowania podatkowego nie wszczyna
zatem jedynie niewazna czynnos¢ konwencjonalna. Instytucja pozosta-
wienia podania (nie zgdania) bez rozpoznania jest konstrukcja do oce-
ny prawidlowosci formalnej podania (dlatego méwi si¢ tu o podaniu,
a nie o zadaniu). Ocena zadania zawartego w podaniu bowiem nastgpic¢
moze wylgcznie w toku postgpowania podatkowego.” Zgodnie z art.
64 § 2 k.p.a. nalezy wezwaé wnoszacego do usunigcia brakéw podania,
jezeli nie czyni ono zados¢ innym wymaganiom ustalonym w przepi-
sach prawa. W przypadku nieusunigcia brakéw w terminie siedmiu dni,
pomimo prawidlowego wezwania i pouczenia, podanie pozostawione
zostaje bez merytorycznego rozpoznania. W orzecznictwie sagdéw ad-
ministracyjnych zarysowaty si¢ dwa stanowiska odnosnie do sposobu,
w jaki moze zachowa¢ si¢ strona, ktéra pragnie zakwestionowa¢ pozo-
stawienie podania bez rozpoznania (moze tu chodzi¢ o sytuacj¢ nieuzu-
petnienia podania w ocenie organu, jak i o sytuacje ,,pierwotne;j” kom-
pletnosci podania w ocenie strony).” Zgodnie z pierwszym pogladem
strona powinna zlozy¢ w trybie art. 37 § 1 k.p.a. zazalenie na bezczyn-
no$¢ do organu wyzszego stopnia, a w przypadku gdy jej zazalenie nie
zostanie uwzglednione, skierowa¢ w oparciu o art. 3 § 2 pkt 8 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sgda-

24 Warto w tym miejscu wskazaé na tres¢ art. 167 § 2 o.p., ktory przewiduje wprost, ze nie-
uwzglednione zgdanie wszczyna odrebne postepowanie podatkowe.

25 Szerzej do tej kwestii odniose sie w czesci 5 niniejszego artykutu.

26 Zauwazyc¢ tutaj nalezy istnienie podobnego problemu co w przypadku instytucji wszczecia
postepowania. Mianowice pojawia sie kwestia dokonania oceny poprawnos$ci wniesionego
podania — w przypadku wszczecia postepowania ocena dotyczy istnienia interesu prawne-
go (w modelu opartym na obiektywnej koncepciji legitymacji procesowe;j strony). W kazdym
z tych przypadkéw zagadnienie, kto ma dokonywa¢ takiej oceny, nie jest czym$ pierwot-
nym. Posiada bowiem charakter wtérny w stosunku do rzeczy tutaj podstawowej — mianowi-
cie w stosunku do obawy, czy organ podatkowy, posiadajgc uprawnienie do dokonania tego
rodzaju oceny nie wykorzysta przystugujgcych mu kompetencji sprzecznie z prawem. Za-
grozenie takie ma charakter rzeczywisty, i jest zauwazane nie tylko w nauce prawa podat-
kowego. Poruszamy tutaj zatem zagadnienie dyskrecjonalno$ci wszczecia postepowania
podatkowego. Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze obaw takich nie budzi sytuacja przyjmo-
wana w modelu, w ktérym oceny takiej dokonuje strona. Zagrozenia dla porzgdku prawnego
stwarzane przez taki model sg nieporéwnywalnie mniejsze, niz ma to miejsce w przypadku
modelu, w ktérym oceny takich dokonujg organy podatkowe.
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mi administracyjnymi skarge do sagdu administracyjnego. W mysl dru-
giego stanowiska strona winna od razu wnies¢ skarge do sagdu admini-
stracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., bowiem pozostawienie
sprawy bez rozpoznania stanowi inng czynnos$¢ z zakresu administracji
publicznej, dotyczacq uprawnieri lub obowigzkéw wynikajacych z prze-
piséw prawa.

Zgodnie z uchwalg siedmiu sedziéw NSA z dnia 3 wrzesnia
2013 r.”” na pozostawienie podania bez rozpoznania (art. 64 § 2 k.p.a.)
przystuguje skarga na bezczynnos¢ organu stosownie do art. 3 § 2 pkt 8
p-p-s-a. Rozstrzygnigcie tej kwestii przez NSA usunegto stan niepewno-
sci co do przystugujacych obywatelowi srodkéw prawnych od tego ro-
dzaju czynnosci oraz okreslito obowigzki, jakie w takiej sytuacji cigzg
na organach administracyjnych. Takie rozumienie omawianych stosun-
kéw prawnych przez NSA koresponduje z wynikami analizy instytucji
wszczecia postepowania ze stanowiska ontologii. Podejmowanie czyn-
nosci procesowych stanowi obowigzek organéw administracyjnych po
WSZCzeciu przez stron¢ postgpowania poprzez zlozenie przez nig sto-
sownego zadania. W tym kontekscie bezczynnos¢ organéw rozumia-
na bedzie jako niepodejmowanie przez nie czynnosci procesowych, po-
mimo zaktualizowania si¢ takiego obowigzku w wyniku wniesienia
podania. Skarga na bezczynno$¢ dotyczy zatem faktu, ze organ admi-
nistracyjny nie prowadzi nakazanego mu przez przepisy prawa poste-
powania. Zdaniem NSA z bezczynnoscig mamy do czynienia ,,nie tyl-
ko w przypadku, gdy mimo uptywu terminu sprawa nie jest zatatwiona,
ale réwniez w przypadkach, gdy organ odmawia jej rozpoznania lub za-
fatwienia, bo mylnie sadzi, ze zachodza okolicznosci, ktére uwalnia-
ja go od obowigzku prowadzenia postgpowania w konkretnej sprawie
i zakoniczenia go wydaniem decyzji administracyjnej.” NSA trafnie za-
tem ujmuje sfer¢ obowigzkéw organu administracyjnego na tym etapie
postepowania, stwierdzajac, ze chodzi tu o obowigzek prowadzenia po-
stgpowania, nie zas obowigzek wszczgcia postgpowania (mamy tutaj do
czynienia z bardzo istotng zmiang semantyczng). Ponadto NSA wyja-
$nil, ze ,,pozostawienie podania bez rozpoznania jest formg zakoficze-
nia postgpowania administracyjnego w sytuacji, gdy strona nie usung¢la
brakéw podania w terminie, mimo prawidlowego wezwania i poucze-

27 Uchwata siedmiu sedziéw NSA z dnia 3 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt | OPS 2/13.
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nia. Jezeli wigc organ prowadzacy postgpowanie pozostawia podanie
bez rozpoznania, mimo iz nie zachodzg przestanki warunkujace pod-
jecie tej czynnosci materialno—technicznej (np. wezwanie organu wy-
stosowane na podstawie art. 64 § 4 k.p.a. bytlo wadliwe — wyrok NSA
z dnia 22 lutego 2012 r., sygn. akt IT GSK 3/11), to pozostaje on w bez-
czynnosci, bo odmawia rozpatrzenia sprawy i wydania decyzji”. Try-
bem wtasciwym dla kontroli czynnosci pozostawienia podania bez
rozpoznania jest procedura majgca zapobiegaé bezczynnosci organu.
Bezczynno$¢ pojmuje si¢ tu zatem w sposob niejako neutralny, w tym
sensie, ze organ nie prowadzi postgpowania. Ponadto czynnos¢ mate-
rialno—techniczna pozostawienia podania bez rozpoznania jest zatem
jedng z czynnosci prowadzenia postgpowania po jego wszczeciu przez
strone, stanowigcg wykonanie obowigzku aktualizujgcego si¢ w wyni-
ku nieusunig¢cia brakéw podania. Omawiana uchwatla stanowi zmiang
stanowiska NSA w odniesieniu do zagadnienia pozostawienia podania
bez rozpatrzenia na gruncie k.p.a. Jako uchwala o tzw. charakterze abs-
trakcyjnym skutkuje ona, zgodnie z art. 269 § 1 p.p.s.a., zwigzaniem
jej trescia NSA oraz pozostalych sagdéw administracyjnych. Uchwala
ta powinna zatem zosta¢ dostrzezona réwniez w orzecznictwie doty-
czacym wszczecia postgpowania podatkowego.

4. Wszczecie postepowania wymiarowego

Wymiar zobowigzan podatkowych stanowi, obok powstawania
obowigzkéw podatkowych i wykonywania zobowigzan podatkowych,
najwazniejszg kategorie stosunkéw prawnych w systemie prawa podat-
kowego. Nie znalazta ona jednak adekwatnego odzwierciedlenia w or-
dynacji podatkowej — najwazniejsze postepowanie podatkowe, czyli po-
stgpowanie wymiarowe, jest po prostu niewidoczne w ukladzie tresci
ordynacji podatkowej (brak jest wyodrebnionego dla tego postgpowa-
nia dziatu, a stanowigca filar systemu podatkowego procedura samo-
wymiaru wedlug przepiséw ordynacji podatkowej po prostu nie ist-
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nieje).?® Dla poréwnania nalezy wskazaé, ze w ordynacji podatkowej?
wymiarowi zobowigzai podatkowych poswigecona zostata czgs¢ 11 pt.
Postgpowanie przy wymiarze podatkéw. Jest to czes¢ najobszerniejsza,
bo obejmujgca az 83 artykuly z ogdlnej liczby 215, tworzacych ten akt
prawny. Mysl podjeta w 1934 r. umkngta prawodawcy zaréwno w roku
1946,%° 1980, jak i 1997.%

Wymiar zobowigzania podatkowego stanowi drugg — po powsta-
niu obowigzku podatkowego — faz¢ stosunku podatkowoprawnego,
ktoérej istotg jest przeksztalcenie ,,uprawnieri i obowiazkéw, jakie po-
wstaly w fazie obowigzku podatkowego, w regule zachowania, czyli
zobowigzanie podatkowe.”*> Wyznaczenie tego rodzaju indywidualne;j
i konkretnej normy prawa materialnego musi by¢ w pewien sposéb zor-
ganizowane. Wobec tego zaktualizowanie si¢ wskazanego wyzej obo-
wigzku podatkowego stanowi okolicznos¢ wchodzacg w zakres zasto-
sowania norm prawnych przewidzianych w prawie formalnym. Jakiemu
podmiotowi zostanie przez prawodawce nakazane wigzgce ustalenie
skutkéw prawnych zaistnienia okreslonego stanu faktycznego i praw-
nego, i poprzez dokonanie jakiego rodzaju czynnosci procesowych,
jest zagadnieniem wtérnym. Adresat obowigzku, o ktérym tutaj mowa,
uzyskuje jednoczesnie upowaznienie (kompetencje, ,,moznos$¢ praw-
ng”) do jego wykonania.*> W ustawodawstwie podatkowym adresata-
mi tego rodzaju norm proceduralnych sg réznego rodzaju podmioty:
podatnicy, platnicy, jak i organy podatkowe, a wigzace ustalenie tresci
normy prawnej nast¢puje odpowiednio w deklaracji podatkowej badz
w decyzji organéw podatkowych. Korzystanie z upowaznienia, o kt6-
rym mowa wyzej, stanowi istot¢ pojecia ,,stosowanie prawa’.** Stoso-

28 W nauce prawa podatkowego wskazuje sig, ze obecnie samowymiar nalezatoby uznawac
za zasade systemu podatkowego, zob.: H. Dzwonkowski, Zakres..., op. cit., s. 21.
29 Ustawa z dnia 15 marca 1934 r. — Ordynacja Podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 1936 r. Nr 14,

poz. 134).

30 Zob. przepisy dekretu z dnia 16 maja 1946 r. o postgepowaniu podatkowym (Dz.U. Nr 27, poz.
174 ze zm.).

31 Nie dziwi zatem, ze réwniez dzi$ dla wielu przedstawicieli nauki prawa administracyjnego

~postepowanie w sprawach zobowigzan podatkowych normuje w sposéb niemal komplek-
sowy, w dziale 1V, ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa”, Z.R. Kmiecik,
Wszecie ogolnego..., op. cit., s. 39.

32 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Rok 2008. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 69.

33 Ibidem, s. 245.

34 Z. Ziembinski, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Z teorii..., op. cit., s. 250.
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wanie prawa bywa niekiedy w zawezane do dziatalnosci organéw admi-
nistracyjnych.’> Warunku tego nie eksponowano jednak nigdy w teorii
prawa, gdzie istoty tego pojecia upatrywano w upowaznieniu do wigza-
cego ustalenia skutkéw prawnych okreslonego stanu faktycznego i sta-
nu prawnego.’ Uwzgledniajac rozwéj systemu prawa podatkowego,
polegajacy w tym zakresie na powierzeniu wymiaru zobowigzan po-
datkowych podatnikom, zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem, ze ,,stosowa-
nie prawa juz dawno przestato by¢ tylko domeng organéw administracji
publicznej.”?” Przyjecie innego stanowiska byloby niezrozumiale, zwa-
Zywszy, ze podstawowym celem postepowania podatkowego jest usta-
lanie roszczenia podatkowego paristwa lub innej wtadzy publicznej,*®
W przypadku procedury samowymiaru ustalenie tego roszczenia stalo
sie¢ — niejako w zastepstwie organéw podatkowych — obowigzkiem po-
datnikéw. W procedurze tej podatnik peini w istocie role tozsama jak
wykonujace zadania zlecone organy administracyjne w sensie funkcjo-
nalnym.*

Z punktu widzenia analizowanej tutaj instytucji prawnej niezwy-
kle istotne jest takze rozréznienie na postepowanie wymiarowe o cha-
rakterze pierwotnym oraz wtérnym, bowiem w kazdym z tych przypad-
kéw inne sg przestanki wszczecia postgpowania podatkowego. Wymiar
pierwotny zobowigzan podatkowych obejmuje przypadki samowymia-
ru, gdzie obowigzek dokonania wymiaru zobowigzan podatkowych
pierwotnie spoczywa na podatniku (poprzez deklaracje albo dokonanie
wplaty) oraz przypadki wymiaru zobowigzan przez organy podatkowe
(poprzez wydanie decyzji).** O wymiarze wtérnym méwimy natomiast

35 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 11.

36 Zob.: Z. Ziembinski, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., op.
cit., s. 253; W. Lang, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1986, s. 453; J. Wroblewski, Sado-
we stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 7.

37 K. Teszner, Stosowanie prawa podatkowego przez organ podatkowy w postepowaniu odwo-
tawczym, [w:] Z. Ofiarski (red.), XXV lat przeobrazen w prawie finansowym i prawie podat-
kowym — ocena dokonan i wnioski na przyszto$¢, Szczecin 2014, s. 598.

38 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 258.

39 Na temat tej kategorii podmiotéw zob.: E. Ochendowski, Postepowanie..., op. cit., s. 7.

40 Dla refleksji nad instytucjg wszczecia postepowania podatkowego de lege ferenda, jak i ca-
tym postepowaniem podatkowym zupetnie zasadnicze znaczenie posiada spostrzezenie,
ze deklaracja podatkowa oraz decyzja podatkowa, wydawana przez organy podatkowe po
przeprowadzeniu postgpowania podatkowego, sg w istocie swoimi rodzajowymi odpowied-
nikami (czynno$ci dokonywane przez podatnika poprzedzajace i stanowigce sporzgdzenie
deklaracji podatkowej sg w warstwie intelektualnej rodzajowo tozsame z czynnos$ciami or-
gandéw podatkowych, poprzedzajgcymi oraz stanowigcymi sporzadzenie decyzji wymiaro-
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w sytuacji, kiedy podatnik nie wywigzat si¢ z cigzacego na nim obo-
wigzku dokonania samowymiaru zobowigzania podatkowego albo wy-
konal ten obowigzek w sposéb nieprawidtowy badZ nie wykonat obo-
wigzku zaptaty podatku, gdy nie istnieje obowiazek zlozenia deklaracji
podatkowej. Po stronie organéw podatkowych aktualizuje si¢ wéwczas
obowigzek dokonania wtérnego wymiaru zobowigzania podatkowe-
go.. 4

4.1. Samowymiar zobowiazan podatkowych

Majac na uwadze poczynione wyzej uwagi, nalezy przyjac, ze py-
tanie, czy samowymiar jest postepowaniem podatkowym, nalezy uznaé
za Zle postawione. OdpowiedZ musi by¢ twierdzaca z dwéch zasad-
niczych powodéw. Po pierwsze, jak juz ustaliliSmy, kazdy cigg czyn-
nosci regulowany przez prawo podatkowe, z zalozenia przeciez stu-
zacy realizacji prawa materialnego podatkowego, musi zosta¢ uznany
ex definitione za procedure¢ podatkows. Po drugie, postgpowanie sa-
mowymiarowe jest faktycznie prowadzone przez podatnikéw. Powaz-
ne zastrzezenia moze wigc tutaj budzi¢ nie charakter prawny czynnosci
podatnika w samowymiarze, a brak uregulowania tego postgpowania
w ordynacji podatkowej. Z pewnoscig nie mozna przyjac, jak niekie-
dy w doktrynie, ze procedura samowymiaru stanowi jedynie wyko-
nanie przez podatnika nalozonego na niego obowiazku (co uniemozli-
wia uznanie czynnosci podatnika za stosowanie prawa, a tym samym
za postgpowanie podatkowe), a wykonanie tego obowigzku stanowi je-
dynie obliczenie naleznego podatku.** Byloby to tym bardziej nieuza-
sadnione, ze sytuacja prawna podatnika zobowiazanego do samowy-
miaru zobowigzania podatkowego poprzez deklaracje podatkowsg jest
W swej istocie tozsama z sytuacjg organu podatkowego, na ktérym cig-
zy obowigzek wymiaru zobowigzania podatkowego w drodze wydania
decyzji podatkowej. Wynika to stad, ze w obu przypadkach obowiazki
w postaci dokonania wymiaru zobowigzan podatkowych natozone zo-
staly w rezultacie skorzystania przez prawodawce z przystugujacej mu

wej; szata prawna rozwigzan stuzgcych utozeniu tych stosunkéw spotecznych ma tutaj cha-
rakter wtorny). Zob.: H. Dzwonkowski, Samowymiar zobowigzan podatkowych, ,Panstwo
i Prawo” 2004, nr 12, s. 40-51; B. Brzezinski, Deklaracja podatkowa — istota i charakter
prawny, ,Prawo i Podatki” 2005, nr 11, s. 14-19.

41 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja..., op. cit., s. 245.

42 Brzezinski, Deklaracja..., op. cit., s. 17.
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kompetencji (,,moznosci prawnej”, upowaznienia)* do dokonania czyn-
nosci konwencjonalnej w postaci uchwalenia stosownych przepiséw
materialnoprawnych.** Drobne w istocie réznice w uregulowaniu za-
kresow zastosowania norm naktadajgcych omawiany tu obowigzek do-
konania wymiaru i zakreséw regulowania tych norm (jak w przypad-
ku szacowania podstaw opodatkowania) nie zmieniajg og6lnego obrazu
tozsamosci tych sytuacji prawnych.

Zrédet nadawania niskiej rangi postepowaniu wymiarowemu pro-
wadzonemu przez podatnika mozna upatrywa¢ w nieuprawnionych
uproszczeniach technicznych w redakcji tekstéw prawnych, polegaja-
cych na okreslaniu obowigzku, o ktérym mowa wyzej, wylgcznie po-
przez rezultat, do ktérego ma prowadzi¢ jego wykonanie. Tego rodza-
ju niedociggniecia maja dtugg tradycj¢ w polskim prawie procesowym,
i wystepujg réwniez w przypadku okreslenia przestanek wszczgcia po-
stepowania w celu dokonania wtérnego wymiaru zobowigzania po-
datkowego przez organ podatkowy.” W takich sytuacjach czynnosé,
poprzez ktéra realizowany ma by¢ dany obowigzek, ma zazwyczaj cha-
rakter zlozony i wymaga dokonania szeregu innych czynnosci proceso-
wych i faktycznych. Przytoczone wyzej przepisy prawa podatkowego
materialnego méwig jedynie ogdlnie o ,,sktadaniu deklaracji’, wzgled-
nie o ,wplacaniu naleznego podatku” przez podatnika w okreslonych
okolicznosciach, nie zas expressis verbis o wszczgciu przez podatni-
ka postgpowania samowymiarowego w przypadku zajscia okolicznosci
mieszczacych sie w zakresie zastosowania tych norm.

Caloksztalt wskazanych wyzej czynnosci procesowych, zaréwno
tych wyraZnie wskazanych w przepisach prawa, jak i tych, ktére wyko-

43 S. Wronkowska, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., op. cit.,
s. 149.

44 W przypadku omawianego tu samowymiaru mozna wskaza¢ np. przepisy: art. 45 ust. 1
i ust. 3b ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, art. 27 ust. 1 ustawy o podatku
dochodowym od os6b prawnych, art. 6 ust. 9 i art. 9 ust. 6 ustawy o podatkach i optatach lo-
kalnych, art. 12 ust. 2 ustawy o podatku tonazowym. Jako przyktad procedury samowymia-
ru, w ktérej ztozenie deklaracji podatkowej nie jest wymagane, mozna wskazac¢ chociazby
przepis art. 6 ust. 2 ustawy o optacie skarbowej. W przypadku optaty skarbowej normy wy-
znaczajgce zobowigzanie podatkowe majg charakter generalny i konkretny, wobec czego
ich wykonanie nie wymaga ztozonej procedury, co znalazto wtasciwy wyraz w przepisach
tej ustawy.

45 Na problem tego rodzaju btedéw legislacyjnych zwracat uwage W. Dawidowicz, [w:] Poste-
powanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 132.
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nywane sg w oparciu o reguly instrumentalnego nakazu albo zakazu,*
sktada si¢ na procedure samowymiaru zobowigzan podatkowych.

W literaturze poswigconej postgpowaniu podatkowemu wskazy-
wano na odrebnos¢ postgpowania podatkowego wobec jednostek go-
spodarki uspotecznionej, opartego o metod¢ samowymiaru, w stosun-
ku do innych postgpowan. Warto takze przypomnie¢, ze wyrézniano
w tym postepowaniu trzy zasadnicze fazy: 1) rejestracj¢ podatkowa,
2) postgpowanie wymiarowe (samoobliczanie) oraz 3) kontrole wy-
miaru i ewentualnie jego korekte przez organy podatkowe.*” Spostrze-
Zenia te s o tyle interesujace, ze rowniez obecnie mamy do czynie-
nia z koegzystencja postgpowania samowymiarowego, koriczacego si¢
zlozeniem deklaracji podatkowej oraz weryfikacji wymiaru przez or-
gany podatkowe, dokonywanej obligatoryjnie w ramach czynnosci
sprawdzajacych. Jak zasygnalizowano we wprowadzeniu do niniejsze-
go artykutu, wydaje si¢ — przynajmniej na podstawie uktadu przepiséow
ordynacji podatkowej — ze w postgpowaniu samowymiarowym udziat
organéw podatkowych nie jest przewidziany. Zauwazy¢ jednak nale-
7y, 7e swoistego rodzaju korelat samowymiaru stanowig wilasnie czyn-
nosci sprawdzajace, uregulowane w dziale VI o.p. W pewnym sensie
koriczg one procedure samowymiaru i w ujgciu funkcjonalnym stano-
wig jej immanentng czgs$¢. Mozna takze zakladad, ze brak odrebnego
uregulowania wszczgcia tej procedury wiaze si¢ wlasnie z takim cha-
rakterem czynnosci sprawdzajgcych (komplementarnym wzgledem sa-
mowymiaru). Zauwazy¢ takze trzeba, ze przepisy ordynacji podatko-
wej méwig o ,,czynnosciach”, a nie o ,,postgpowaniu sprawdzajacym”,
co wskazuje, ze ta grupa czynnosci nie jest samodzielna bytowo jako
procedura. Ponadto czynnosci sprawdzajgce nie majg racji bytu bez
instytucji samowymiaru, a zatem bez poprzedzajacych ich czynnosci
konwencjonalnych podatnika. Czynnosci te majg mie¢ bowiem charak-
ter ,,sprawdzajacy”, wobec czego z zalozenia odnoszg si¢ do rezulta-

46 Z ustanowieniem obowigzku ztozenia deklaracji podatkowej tagczy sie obowigzywanie zaka-
zu czynoéw niedajacych sie pogodzi¢ z czynem nakazanym, zakazu zaniechania czynu na-
kazanego, zakazu czynéw przyczynowo uniemozliwiajgcych realizacje czynu nakazanego
oraz posredniego nakazu zrealizowania czynéw, stanowigcych warunek przyczynowo ko-
nieczny dla zrealizowania czynu nakazanego. Ponadto natozenie tego rodzaju obowigzkéw
skutkuje jednoczesnym przyznaniem podatnikom kompetencji do realizacji tych obowigz-
kéw, zob.: S. Wronkowska, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii...,
op. cit., s. 149.

47 C. Kosikowski, Postepowanie..., op. cit., s. 71-78.
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tow innych faktéw prawnych (w przypadku zrealizowanego samowy-
miaru do czynnosci podatnika, a w przypadku nieztozenia deklaracji
méwié bedziemy o zachowaniu w postaci zaniechania, a nie dzialania;
w tym drugim wypadku wszczgcie czy podjecie czynnosci sprawdza-
jacych moze stanowié, podobnie jak w przypadku kontroli podatkowe;j,
poczatek postgpowania samowymiarowego, wzglednie wymiaru wtor-
nego przez organ podatkowy). Mozna wigc stwierdzié, ze w postgpo-
waniu samowymiarowym ustawodawca przewiduje udziat drugiej stro-
ny stosunku zobowigzaniowego, tj. organu podatkowego, naktadajac
na niego obowigzek (nakaz) przeprowadzenia czynnosci sprawdzaja-
cych oraz kontroli podatkowej. Mozna takze spojrze¢ na t¢ koegzysten-
cje samowymiaru, czynnosci sprawdzajacych oraz kontroli podatkowej
w ten sposéb, ze te trzy grupy czynnosci procesowych tgcznie tworzg
w sensie funkcjonalnym postgpowanie samowymiarowe, realizujac
tym samym postulat intersubiektywizacji. Réwniez z tych wzgledéw
wyodrebnienie czynnosci sprawdzajacych i kontroli podatkowe;j, jako
samodzielnych procedur, uzna¢ nalezy za nieuzasadnione.*®

Obecne ujecie normatywne czynnosci sprawdzajacych powoduje,
7e majg one, podobnie zresztg jak kontrola podatkowa, charakter po-
stgpowania dowodowego. Tymczasem, jak si¢ wydaje, ich rola powin-
na w pewnym sensie odpowiadaé korekcie decyzji wymiarowej w przy-
padku dostrzezenia w jej tresci omylek i koncentrowac si¢ jedynie na
oczywistych bledach formalno-rachunkowych. Z kolei kontrola podat-
kowa powinna pozosta¢ na ptaszczyznie dowodowej rodzajowym odpo-
wiednikiem postgpowania odwotawczego, stanowigcego kontrole wy-
miaru decyzyjnego w toku instancji, a wigc swego rodzaju ponownym
rozpatrzeniem sprawy wymiarowej przez inny podmiot niz podatnik.*
Odrebne uregulowanie wszczecia czynnosci sprawdzajacych, rozumia-
nych jako sprawdzenie pod wzgledem formalno-rachunkowym, wyda-
je si¢ nieuzasadnione, bowiem powinno nastapi¢ niezwlocznie po zlo-
zeniu przez podatnika deklaracji podatkowe;.

48 Na temat potrzeby objecia czynnosci sprawdzajgcych i kontroli podatkowej wymaganiami
postepowania jurysdykcyjnego zob.: H. Dzwonkowski, Zakres..., op. cit., s. 24-27.

49 Sytuacje prawne organu podatkowego oraz podatnika sg tu oczywiscie catkowicie odmien-
ne — kontrola podatkowa stanowi obowigzek organéw podatkowych, zas odwotanie stanowi
upowaznienie (kompetencje, ,moznos¢ prawng”) podatnika.
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Okreslenie momentu wszczgcia postgpowania podatkowego, czy
tez jego sformalizowanie, jest istotne przede wszystkim z uwagi na po-
trzebe zapewnienia gwarancji procesowych podatnikowi w trakcie po-
stepowania prowadzonego przez organ podatkowy. W przypadku sa-
mowymiaru ustalanie tego rodzaju norm postepowania nie znajduje
zatem generalnie uzasadnienia. Niemniej wydaje si¢, ze niektére z za-
sad postgpowania podatkowego powinny znaleZ¢ zastosowanie w po-
stgpowaniu samowymiarowym w celu ochrony wierzyciela podatko-
wego, jak np. zasada prawdy obiektywnej, czy tez zasada legalizmu.
W przypadku calosciowej regulacji procedury samowymiaru istniataby
mozliwos¢ dostosowania czynnosci konwencjonalnej wszczgcia poste-
powania do specyfiki postgpowania samowymiarowego. Obecne ure-
gulowanie wszczgcia postgpowania nie znajduje tutaj bowiem zastoso-
wania.

4.2. Wszczecie postepowania wymiarowego przez organy po-

datkowe

W okresie migdzywojennym Zrddel inicjatywy procesowej orga-
néw administracji poszukiwano przede wszystkim na gruncie zasad
og6lnych postepowania administracyjnego, wsréd ktérych éwcezesna
doktryna jako pierwsza wymieniata — co posiada swojag wymowe — wila-
$nie zasade postgpowania organéw administracji z urzedu.” Stwier-
dzano przy tym wrecz, ze ,,dzialanie wladzy z urz¢du w interesie pu-
blicznym jest podstawowaq zasadg postepowania administracyjnego”.’!
Wiasnie te ogélng zasadg postgpowania organéw administracji wyraza
obecnie przepis art. 165 § 1 o.p.

Przestanki wszczecia postgpowania podatkowego wymiarowe-
go przez organy podatkowe sg zréznicowane w zaleznosci od tego,
czy méwimy o wymiarze pierwotnym, czy tez o wymiarze wtérnym.
W pierwszym przypadku zostaly one ustalone w przepisach poszcze-
g6lnych ustaw podatkowych (tak jest np. w podatku od nieruchomosci,
podatku rolnym oraz podatku lesnym, wymierzanym osobom fizycz-
nym), w drugim za$ przypadku w przepisach rozdziatu 1 pt. Postawa-

50 J. Ronowicz, Zasady postepowania administracyjnego w Polsce migdzywojennej i w latach
1944-1960, Sulechéw 2009, s. 143.
51 W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 67.
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nie zobowigzania podatkowego, w dziale III Ordynacji podatkowej pt.
Zobowigzania podatkowe, w art. 21 § 3—4 oraz art. 23. Wskazane tu-
taj przepisy cechuje rowniez i ta niedoskonatos¢ legislacyjna, ze obok
blednej nazwy rozdziatu, w ktérym zostaly zawarte, méwig one jedy-
nie o ,,wydawaniu decyzji”, wzglednie o ,,okreslaniu podstawy opo-
datkowania” przez organy podatkowe w okreslonych okolicznosciach,
nie zas expressis verbis 0 wszczeciu przez organy podatkowe z urzedu
postepowania podatkowego w przypadku zajscia okolicznosci miesz-
czacych si¢ w zakresie zastosowania tych norm. Mamy tutaj zatem do
czynienia z takg samg sytuacjg jak w przypadku oméwionych wyzej
przepiséw, okreslajacych przestanki wszczgcia postgpowania samowy-
miarowego.

W doktrynie wskazuje si¢, ze obecne uregulowanie wszczecia po-
stepowania, majace charakter uniwersalny, moze mie¢ pelne zastoso-
wanie jedynie do postgpowain niewymiarowych. Inny charakter prawny
posiada bowiem wszczecie obligatoryjnego postgpowania wymiaro-
wego (postanowienie wydawane w zwigzku z obowigzkiem dokona-
nia pierwotnego wymiaru decyzyjnego), postepowania wymiarowego
w przypadku nieprawidlowego samowymiaru (postanowienie zawiera-
jace zarzuty przeciwko podatnikowi) oraz postgpowania wymiarowego
w przypadku niewykonania obowigzku samowymiaru (postanowienie
zawierajgce zarzuty przeciwko podatnikowi).”? Aczkolwiek w doktry-
nie spotyka si¢ niekiedy inne stanowisko w tej kwestii,” nalezy za-
znaczy¢, iz rozwigzanie, o ktorym mowa wyzej, znalazto zastosowanie
w niektdrych systemach prawnych.>* W stosunku do proponowanych de
lege ferenda zmian ksztaltu tej czynnosci procesowej nalezatoby jed-
nak znies¢ takze ograniczenie, o ktérym mowa w art. 217 § 2 o.p.

52 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja..., op. cit., s. 779-785 .

53 P. Pietrasz stwierdza, iz ,Wszczecie postepowania podatkowego nigdy nie nastepuje «prze-
ciwko komus$». Podstawowym celem postepowania podatkowego jest bowiem rozstrzygnie-
cie sprawy podatkowej, wynikajacej z faktu istnienia uprawnien i obowigzkéw podatkowych,
w drodze czynnosci faktycznych i prawnych uprawnionego organu podatkowego. Z uwa-
gi na cele postepowania podatkowego ca najwyzej mozna powiedzie¢, ze postepowanie
podatkowe wszczyna sige «w stosunku do kogo$»” [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier,
P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa
20009, s. 735.

54 Rozwigzanie takie funkcjonuje na gruncie wegierskiego postgpowania administracyjne-
go [w:] W. Dawidowicz, Ogdine postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa
1962, s. 69.
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Postepowanie dowodowe w zakresie przestanek wszczecia poste-
powania wymiarowego o charakterze wtérnym dokonuje si¢ w try-
bie czynnosci sprawdzajacych oraz kontroli podatkowej. Wobec tego
procedury te nie sa wzgledem tego postgpowania samodzielne w sen-
sie funkcjonalnym (podobnie jak wzgledem procedury samowymiaru),
a 0 jego wszczgciu mozna w pewnym sensie méwic juz z chwilg ich
rozpoczecia. Wszezgcie postepowania podatkowego w celu dokonania
wymiaru wtérnego okresla si¢ niekiedy jako emanacje¢ tzw. wladztwa
administracyjnego przesunietego w czasie,” kiedy to organ podatkowy
pozbawia skutkéw prawnych czynnos¢ podatnika, dokonang w ramach
nalozonego na niego obowigzku dokonania wymiaru zobowigzania po-
datkowego w deklaracji podatkowe;.

5. Wszczecie jurysdykcyjnego postepowania
podatkowego®®

Pod koniec XIX w. w niemieckiej nauce prawa procesowego cywil-
nego pojawilo si¢ przekonanie, iz przedmiotem procesu nie jest rosz-
czenie materialne, jak uznawano dotad, a roszczenie procesowe. Upo-
wszechnienie si¢ tej koncepcji w orzecznictwie sgdowym, po okresie
konkurowania wspomnianych pogladéw, nastgpito juz w dwudziestole-
ciu miedzywojennym. Na gruncie polskiego prawa procesowego admi-
nistracyjnego mozna byto obserwowa¢ podobne procesy.”’ Koncepcja
procesowego charakteru roszczenia pod koniec okresu migdzywojen-
nego stala si¢ koncepcjg dominujacg na gruncie postgpowania cywilne-
go oraz postepowania sgdowoadministracyjnego. Do wniesienia skargi
przed Naczelnym Trybunalem Administracyjnym uprawniony byt bo-
wiem kazdy, kto twierdzil, ze naruszono jego prawa lub ze obcigzono
go obowigzkiem bez podstawy prawnej.’® Dopiero w okresie powojen-

55 B. Adamiak, Prawa jednostki w koncepcji wtadztwa administracyjnego przesunietego
w czasie, ,Administracja” 2013, nr 1, s. 6.

56 Na temat wszczecia jurysdykcyjnego postepowania podatkowego zob.: J. Szatkowski, Spor
0 wszczecie postgpowania podatkowego, [w:] Z. Ofiarski (red.), XXV lat przeobrazen..., op.
cit., s. 560-571.

57 Zob.: W. Klonowiecki, Strona..., op. cit., s. 71.

58 W nauce prawa stwierdzano wéwczas, ze do wniesienia skargi ,potrzebny jest tylko wymég
formalny i subjektywny, a mianowicie, aby wnoszgcy skarge w swojem poczuciu («kto twier-
dzi») byt zdania, ze pewnem zarzadzeniem lub orzeczeniem administracyjnem naruszono
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nym, tym szczeg6lnie w okresie prac nad k.p.a. oraz nad jego noweli-
zacjg w 1980 r., zaczgto bardzo silnie argumentowacé tezy przeciwne.”
Wtasciwe ocenienie wartosci tego rodzaju argumentacji, podobnie jak
ma to miejsce na gruncie procesu cywilnego, mozliwe jest dopiero po
dostrzezeniu jej zwigzku z obowigzujgcym wdéwczas na terenie Polski
systemem. Dgzgc do ograniczenia ochrony prawnej obywateli, w tym
do ograniczenia dopuszczalnosci drogi sagdowej oraz drogi administra-
cyjnej, siggnigto do przebrzmialej juz wéwczas, XIX—wiecznej argu-
mentacji.

Obowigzujace obecnie w ordynacji podatkowej rozwigzania praw-
ne mozna interpretowac jako odpowiadajace subiektywnej koncepcji le-
gitymacji procesowej strony. WypowiedZ zawartg w przepisie art. 133
§ 1 o.p., zawierajacg definicje strony postepowania podatkowego, moz-
na bowiem uprosci¢ do formuty: ,,z uwagi na swéj Y zadaé X”, co ozna-
cza tyle co ,,ze wzgledu na swdj Y zadaé X”.%° Stowo ,,uwaga” oznacza
z kolei tyle co ,.koncentracja Swiadomosci na jakims przedmiocie, fak-
cie lub przezyciu psychicznym”.® Prawodawca uzywa w tej wypowie-
dzi takze zaimka dzierzawczego ,,sw0j”, co ma znaczenie w kontek-
Scie aktéw swiadomosci spelnianych przez osobe wnoszacy zgdanie.
Konsekwentnie do znaczen uzytych przez prawodawcg wyrazen uznaé
zatem trzeba, ze zakodowana w rozpatrywanych przepisach definicja
czynnej legitymacji procesowej strony mozne zosta¢ ujgta nastepuja-
co: ,,Strong jest ten, kto koncentrujac swiadomos¢ na swoim interesie
prawnym, zada czynnosci organu.” Chodzi wigc tutaj o akt psychiczny
(czynnos¢ psychiczng) zadajacego — jego akt swiadomosci o charakte-

jego prawa lub ze go obcigzono bez podstawy prawnej. Czy w danym wypadku zachodzi
takze materialne uprawnienie do skargi przez Najwyzszym Trybunatem Administracyjnym,
a wiec czy rzeczywiscie miato miejsce naruszenie prawa skarzgcego si¢ lub obcigzenie go
obowigzkiem bez podstawy prawnej, bedzie dopiero przedmiotem badania i orzeczenia Try-
bunatu. Jednakowoz w samej skardze, chociazby tylko z subjektywnego stanowiska skar-
z3acego sie — musi by¢ zawarte twierdzenie, ze naruszono jego prawa lub ze obcigzono go
obowigzkiem bez podstawy prawnej, gdyz w przeciwnym razie Najwyzszy Trybunat Admi-
nistracyjny po mysli art. 14 ustawy moze skarge odrzuci¢ a limine, jako skarge, ktéra nie
nadaje sie do postepowania z powodu oczywistej niewtasciwosci Trybunatu”, [w:] T. Hila-
rowicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925, s. 333.

59 T. Bigo, utozsamiajgc pojecia strony zawarte w art. 9 k.p.a. oraz art. 19 projektu k.p.a.,
stwierdza wrecz iz ,inicjatywa procesowa jednostki, jesli w ogdle wystepuje [podkreslenie
moje], jest legitymowana.” [w:] T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodek-
su postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1960, z. 3, s. 467.

60 M. Szymczak (red.), Stownik..., op. cit., t. lll, s. 592.

61 Ibidem, s. 591.
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rze subiektywnym, jako podmiotu poznajacego, nakierowany intencjo-
nalnie na wiasny interes prawny.®* Ponadto, jak wynika z tresci bada-
nego zdania, chodzi tu o sytuacje, w ktérej czynnos¢ zlozenia zgdania
nastgpuje po omawianym akcie §wiadomosci, a zachodzaca migdzy
tymi czynnosciami (aktami) relacja ma charakter przyczynowo—skut-
kowy. Zawarte w zadaniu twierdzenie o interesie prawnym jest rezul-
tatem tego pierwotnego aktu (czynnosci) i moze pochodzi¢ wylgcznie
od podmiotu poznajgcego. Bra¢ pod uwage swoje przezycia psychicz-
ne, stanowigce pobudke do jakiegos dziatania, moze bowiem wytgcznie
podmiot tych przezyé. Rozumujgc konsekwentnie, trzeba wigc uznac,
ze akt Swiadomosci, stanowigcy przyczyne zlozenia ujgtego w podaniu
zadania, uchyla si¢ ze swej natury — jako akt cudzej psychiki — jakiej-
kolwiek ocenie organéw podatkowych.

Z kolei w stosunku do przepiséw art. 165 o.p. oraz art. 165a § 1,
regulujgcego odmowe prowadzenia postgpowania, nalezy sformutowad
szereg uwag krytycznych. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze prze-
pis art. 165 o.p. blednie nazywa czynnosci konwencjonalne, ktérych do-
konanie skutkuje wszczgciem postepowania podatkowego. Po pierwsze,
zgodnie z art. 133 § 1 o.p. czynnos¢ strony wszczynajaca postgpowa-
nie podatkowe to ,,zadanie czynnosci organéw”. Uzyte w art. 165 § 1
o.p. sformutowanie, ze ,,postgpowanie wszczyna si¢ na zadanie strony”
jest niewlasciwe, bowiem sugeruje, ze chodzi tu o czynnos¢ ,,zadania
wszczecia postgpowania’. Po drugie, w wyniku zlozenia przez strong
»Zadania czynnosci organu” aktualizuje si¢ obowigzek organu podatko-
wego ,,prowadzenia postgpowania”’, a nie obowigzek ,,wszczecia poste-
powania”. W kazdym zatem z wymienionych wyzej przypadkéw jezyk
przepisu art. 165 § 1 o.p. blednie nazywa czynnosci, ktére opisuje — sto-
sowane nazewnictwo nie odzwierciedla prawidlowo ani faktycznego,
ani prawnego charakteru tych czynnosci. Mylne taczenie wymienio-
nych czynnosci ze wszczgciem postgpowania powoduje mylne wyobra-
Zenie 0 samym wszczgciu postepowania. Konsekwencja niefrasobliwo-
sci jezykowej prawodawcy, o ktérej mowa wyzej, sg okreslenia przyjete
w przepisie art. 165a § 1 regulujgcym odmowe prowadzenia postepo-
wania. Niewlasciwe zrozumienie przepiséw o wszczeciu postgpowania
podatkowego, posiadajgce Zrodlo w blednym nazewnictwie, spowodo-

62 Zob.: A.B. Stepien, Teoria poznania, Lublin 1971, s. 21-45.
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watlo wadliwe ujecie i rozumienie instytucji odmowy prowadzenia po-
stepowania. Rozwigzanie to zostalo bowiem przez prawodawce okre-
Slone jako ,,odmowa wszczecia postgpowania”. Ponadto, w mysl] tego
przepisu obowiazek ,,odmowy wszczgcia postgpowania” aktualizuje sie
w momencie, gdy zadanie czynnosci organu postgpowania pochodzi
od osoby niebgdacej strong albo z jakichkolwiek innych przyczyn ,,nie
moze by¢ wszczgte”. Odczytywanie tresci art. 165 § 1 o.p. i art. 165a
§ 1 o.p. bez uwzglednienia tresci art. 133 § 1 o.p. mogloby sugerowac,
ze instytucja ta ma realizowa¢ zalozenia tzw. obiektywnej koncepciji le-
gitymacji procesowej strony, ktéra jednak nie daje si¢ pogodzi¢ z za-
sadami demokratycznego panstwa prawnego ** Generalnie w orzecz-
nictwie przyjmuje si¢, ze odmowa ,,wszczecia postepowania” nastepuje
w sytuacji, gdy na przeszkodzie prowadzenia postgpowania stoi przepis
prawa badZ poszczegdlne przepisy, ktérych interpretacja uniemozliwia
prowadzenie tego postepowania i rozpatrzenie tresci zagdania w sposéb
merytoryczny. Ma to mie¢ miejsce w sytuacji wniesienia zadania przez
stron¢ nieposiadajgcg zdolnosci do czynnosci prawnych, niereprezen-
towang przez przedstawiciela ustawowego.* Odmowa ,wszczecia po-
stepowania” powinna nastapi¢ réwniez w sytuacji, gdy w okreslonej
sprawie toczy si¢ juz postepowanie administracyjne® badZz w sprawie
tej decyzja zostala juz wydana (dotyczy to réwniez decyzji nieosta-
tecznej).> Wskazuje si¢ ponadto na potrzebe odmowy wszczecia po-
stepowania, gdy uplynie termin prawa materialnego, w ciggu ktérego
mozliwe jest uksztaltowanie decyzjq administracyjng uprawniein albo
obowigzkéw danego podmiotu.’” Na gruncie k.p.a. wskazuje si¢ ponad-
to, ze odmowa ,,wszczgcia postgpowania” nastepuje takze, gdy zada-
nie dotyczy sprawy, ktéra nie kwalifikuje si¢ do spraw indywidualnych

63 Na problem ten zwraca uwage H. Dzwonkowski, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja...,
op. cit., s. 786.

64 Wydaje sie, ze w takim przypadku mamy do czynienia z brakami formalnymi, ktérych nie-
usuniecie powoduje pozostawienie podania bez rozpatrzenia, a nie odmowe prowadzenia
postepowania.

65 Wydaje sig, ze bardziej zasadne byloby zastosowanie tutaj, w zaleznos$ci od okoliczno$ci
sprawy, przepiséw o zawieszeniu postepowaniu albo wspétuczestnictwie procesowym.

66 Zadanie ,wszczecia postepowania” moze jednak zostaé tutaj potraktowane jako odwotanie
od decyzji, wzglednie zgdanie ,wszczecia” ktéregos z trybéw nadzwyczajnych. Wydaje sig,
ze w przypadku decyzji pozytywnej powinna tu znalez¢ zastosowanie instytucja umorzenia
postepowania jako bezprzedmiotowego.

67 Wydaje sie, ze w tym przypadku réwniez powinna znalez¢ zastosowanie instytucja umorze-
nia postepowania.

289



Jarostaw Szatkowski

rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej.’® Powyzsza analiza
przekonuje, ze instytucja odmowy prowadzenia postgpowania nie ma
jasno okreslonego przeznaczenia, a pojawiajace si¢ sytuacje procesowe
mogg by¢ skutecznie zalatwiane poprzez zastosowanie innych instytu-
cji prawa procesowego, przede wszystkim jednak w drodze decyzji od-
mownej, w ktorej rozstrzyga si¢ wlasnie o braku podstaw do meryto-
rycznego zalatwienia sprawy.

Doda¢ trzeba, ze analiza wymienionych wyzej przepisow
0 wszczeciu postepowania, wyznaczajacych zachowania organéw po-
datkowych oraz stron na etapie jego wszczecia, moze i§¢ w dwoch, za-
sadniczych kierunkach — w zaleznos$ci od przyjetej koncepcji normy
kompetencyjnej.® Pierwszy z nich wyznaczony jest przez rozumie-
nie kompetencji (upowaznienia, ,,moznosci prawnej’), zaproponowa-
ne przez Z. Ziembiriskiego.”” Jest ona wéwczas prezentowana jako po-
chodna sytuacja prawna organu podatkowego, w ktérej dokonanie przez
uprawniony podmiot okreslonej czynnosci konwencjonalnej powoduje
powstanie lub aktualizacje obowigzku organu podatkowego w postaci
prowadzenia postgpowania.” Drugi kierunek rozwazan o analizowanej
sytuacji prawnej wyznaczany jest przez rozumienie normy kompeten-
cyjnej przez W. Langa, ktére prowadzi do odczytania sytuacji prawnej
podmiotu wnoszacego zadanie w postepowaniu podatkowym jako sze-
roko rozumianego uprawnienia do wszczgcia postgpowania, z ktérym

68 Wydaje sig, ze ocena, czy dana sprawa nalezy do kategorii spraw rozpatrywanych w poste-
powaniu administracyjnym stanowi element nieuprawnionego kwalifikowania przez organ
danej sprawy do postepowania przed jego wszczeciem.

69 Zasadnicza réznica pomiedzy koncepcjami pojecia kompetencji sprowadza sie do tego,
ze zgodnie z tzw. nurtem predyktywnym prawo pojmuje sie wytgcznie jako zbiér norm na-
kazujgcych badz zakazujgcych okreslonych zachowan, w zwigzku z czym réwniez norma
kompetencyjna sprowadza sie do normy wyrazajacej nakaz albo zakaz (upowaznienie jest
tu wytgcznie elementem norm nakazujgcych albo zakazujgcych okreslonego zachowania).
Zgodnie za$ z tzw. nurtem niepredyktywnym, normy kompetencyjne oddziela si¢ od norm
postepowania jako pierwotne w stosunku do norm naktadajgcych obowigzki. Zob. M. Mat-
czak, Kompetencja w prawie administracyjnym, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1,
Instytucje prawa administracyjnego, (red.) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warsza-
wa 20009, s. 359-418.

70 Zob.: Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1969, z. 4.

71 Staboscig tego rozumowania pozostaje fakt, ze w istocie nie mozemy stwierdzi¢, ze tak po-
myslany obowigzek organu istnieje (w tym ksztalcie nie posiada on bowiem zadnej tresci),
bowiem zgodnie z 169 § 3 0.p. wszczegcie postgepowania nastepuje w dniu ztozenia podania.
W konsekwencji nie mozemy wskazaé adresata tego obowigzku, a zatem nie moze istnie¢
réwniez, jak sie wydaje, tak zbudowana norma kompetencyjna.
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nie jest skorelowany obowigzek organu podatkowego stricte w tym za-
kresie (jak wyjasniono wyzej, sktadane zadanie dotyczy prowadzenia
postepowania, a nie jego wszczecia).”? Nalezy podkreslié, ze niezalez-
nie od przyjetej koncepcji pojgcia normy kompetencyjnej (czy to rozu-
mianej jako upowaznienie, czy tez jako uprawnienie), samo dorgcze-
nie zadania organom podatkowym wywotuje automatyczny skutek
W postaci wszczgcia postgpowania (podobnie jak wytoczenie powddz-
twa poprzez zlozenie pozwu). Od tego momentu znajdujg zastosowa-
nie zasady ogdlne postepowania podatkowego oraz biegng terminy do
zalatwienia sprawy. Whiesienie podania — w kazdym z omawianych
tu przypadkéw — stanowi pierwszg czynno$¢ w postepowaniu podat-
kowym. Podmiotem wszczynajacym postgpowanie jest zawsze strona
rozumiana jako podmiot, ktéry twierdzi, ze istnieje jej wlasny interes
prawny, zastugujacy na ochrong w postgpowaniu podatkowym. Podkre-
$li¢ trzeba w tym miejscu, ze interes prawny, o ktérym tutaj mowa, ist-
nieje obiektywnie. Prawo stanowi jednak przedmiot heteronomiczny,
jak to juz wyjasniono wyzej, dajacy si¢ uchwyci¢ obiektywnie wylgcz-
nie w drodze intersubiektywizacji, czyli w pewnym dialogu pomig¢dzy
podmiotami postgpowania.

Uwagi te znajdujg zastosowanie takze do trybu wszczynania
z urzgdu postepowania o charakterze wymiarowym badz ogélnym, bo-
wiem réwniez organy podatkowe nie mogg — z natury rzeczy — posia-
da¢ pelnej wiedzy o sprawie na etapie wszczgcia postgpowania podat-
kowego. Stad twierdzenia organéw podatkowych, odnosnie do istnienia
interesu prawnego po stronie legitymowanego biernie podmiotu, muszg
zosta¢ potwierdzone w postepowaniu podatkowym.

6. Podsumowanie

Normy prawne regulujgce wszczecie postepowania podatkowego
przede wszystkim powinny w sposéb jednoznaczny wskazywac swoich
adresatéw, zakresy zastosowania, rozumiane jako przestanki zainicjo-
wania postgpowania podatkowego, a takze zakresy normowania, czyli
uprawnienia i obowigzki poszczeg6lnych podmiotéw na tym etapie po-

72 Zob.: W. Lang, Zarys analitycznej teorii uprawnienia, ,Studia Prawnicze” 1985, z. 3—4.
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stepowania. Obowigzujace obecnie przepisy o wszczgciu postgpowania
podatkowego, pomieszczone w poszczegdlnych ustawach podatkowych
oraz w ordynacji podatkowej, powtarzajacej w tym zakresie w spos6b
zupelnie bezrefleksyjny regulacje ogélnego postepowania administra-
cyjnego, nie realizujg nawet tak podstawowych zatozer.

Postepowanie podatkowe to przede wszystkim postgpowanie wy-
miarowe, ktérego przeprowadzenie stanowi obowigzek podatnikéw
(samowymiar zobowigzan podatkowych), wzglednie organéw podatko-
wych (wymiar decyzyjny). Znacznie mniejszg role odgrywajg w prawie
podatkowym postepowania majace inne cele niz wymiar zobowiazan
podatkowych.

Dyskusja o ksztalcie instytucji wszczgcia postgpowania podatko-
wego powinna zatem nadazac za szybko nastepujacymi zmianami spo-
feczno—gospodarczymi i prowadzi¢ do dostosowania tradycyjnej siatki
poje¢ prawa administracyjnego do potrzeb obowigzujgcego material-
nego prawa podatkowego (ponownej analizy wymaga chociazby poje-
cie interesu prawnego), tak aby nowe rozwigzania prawne uwzglednia-
ty glebokg modalnos¢ postepowania podatkowego i potrzeby praktyki
podatkowej. Zamiast tego na gruncie istniejacych regulacji prawnych,
podobnie jak w ogdélnym postepowaniu administracyjnym, toczy si¢
spér pomigdzy zwolennikami obiektywnej badZ subiektywnej koncep-
cji legitymacji procesowej strony. Wprowadzanie nieprzemyslanych
rozwigzan prawnych, takich jak instytucja odmowy wszczgcia poste-
powania, powoduje powrét do analizowanego tutaj problemu zaréw-
no w nauce prawa, jak i w orzecznictwie sgdowym. Nie zauwaza si¢,
ze spor ten zostal rozstrzygnigty w polskiej nauce prawa juz w okre-
sie XX-lecia migdzywojennego, a jego odnowienie w okresie powojen-
nym wynikalo z odchodzenia od idei demokratycznego paiistwa prawa.
Do rzadkosci naleza natomiast systemowe propozycje zmian rozwig-
zan przyjetych w obrebie tej instytucji prawnej, uwzgledniajace istotne
odrgbnosci postgpowania podatkowego (gtéwnie postgpowania wymia-
rowego) wzgledem tradycyjnego postgpowania administracyjnego i na-
wigzujace do mysli podjetej w ordynacji podatkowej z 1934 r.

Regulacje prawne w zakresie omawianej tu instytucji prawnej
obarczone sg tak powaznymi wadami, ze konieczna jest ich komplekso-
wa zmiana. Nalezy jednak dostrzec zasadnicza trudnos¢ w wykonaniu
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takiego zadania, wynikajaca z faktu, ze wady, o ktérych mowa wyzej,
przenikajg w istocie caty tekst ordynacji podatkowej. Obok przepisow
0 wszczeciu postegpowania podatkowego wymieni¢ mozna tutaj cho-
ciazby przepisy o wznowieniu postgpowania, stwierdzeniu niewazno-
Sci decyzji, uchyleniu lub zmianie decyzji ostatecznej, czynnosciach
sprawdzajacych, interpretacjach przepisow prawa podatkowego, czy tez
porozumieniach w sprawach ustalenia cen transakcyjnych.

Zmiana na tak szerokg skale jest mozliwa do przeprowadzenia je-
dynie w trakcie prac nad nowym aktem prawnym, majacym obejmowac
ogoblne postepowanie podatkowe.






WPLYW REGULACJI PRAWA PODATKOWEGO
NA ZASADNOSC PODNOSZENIA ZARZUTU OBEJSCIA
PRAWA PODATKOWEGO — WYBRANE ZAGADNIENIA
Z PRAKTYKI ORZECZNICZEJ

Maciej Slifirczyk

1. Orzecznicza doktryna przeciwdziatajaca obejsSciu prawa podat-
kowego niewatpliwie nalezy do intrygujacych zjawisk praktyki stoso-
wania polskiego prawa podatkowego. Pierwsze orzeczenie z tego za-
kresu pojawito si¢ juz w latach 70-tych XX w.! Prawdziwy rozwdj
doktryna ta przezywala jednak poczawszy od pierwszej potowy lat 90—
tych XX w. Wbrew opiniom, Ze nalezy ona juz do przeszlosci, a kres jej
polozyt wyrok NSA w skladzie 7 sedziéw z dnia 24 listopada 2003 r.
w tzw. sprawie Optimusa,” sady w dalszym ciggu odwotuja si¢ do obej-
$cia prawa podatkowego. Analizujac przestanki decydujace o zakwali-
fikowaniu przez sad danego stanu faktycznego jako wskazujacego na
obejscie prawa podatkowego, warto zwrdci¢ uwage na zaleznos¢ po-
miedzy takg kwalifikacjg a sfera legislacji. Relacja ta jest ztozona i do-
tyczy kilku aspektow. Ponizej rozwazone zostang wybrane zagadnienia
odnoszgce si¢ do tej problematyki.

2. W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage, ze na zakwali-
fikowanie danej sytuacji jako obejscia prawa podatkowego moga miec
wplyw przepisy, ktérych zastosowania uniknat podatnik. Ocenie pod-

1 Chodzi o wyrok SN z dnia 8 lutego 1978 r., sygn. akt Il CR 1/78, ,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 1979, nr 8-9, s. 262.
2 Wyrok skfadu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 24 listopada 2003 r., sygn. akt FSA 3/03.

295



Maciej Slifirczyk

legaja bowiem nie tylko zachowania podatnika, ale réwniez regulacje
prawne, ktére te zachowania wywoluja. Wadliwymi regulacjami po-
datkowymi od dos¢ dawna usprawiedliwiano nawet uchylanie si¢ od
opodatkowania. Jak stwierdzano w polskim piSmiennictwie z zakre-
su prawa finansowego na poczatku XX w.: ,,Niekiedy wadliwy system
podatkowy niemal zniewala podatnika do defraudacyi, dla ocalenia
przynajmniej czastki dochodu dla siebie.”.> Tym bardziej za usprawie-
dliwione uznaé nalezaloby zatem w takiej sytuacji podjecie dziatan
zorientowanych na obejscie wadliwej regulacji prawnej.* Slady takie-
go rozumowania widoczne sg takze w orzecznictwie, cho¢ ze zrozu-
miatych wzgledéw orzeczenia bazujace na takim przekonaniu nie sg
liczne. Najbardziej znanym orzeczeniem, ktére mozna zaliczy¢ do tej
kategorii, jest wspomniany juz wyrok NSA w tzw. sprawie Optimu-
sa. Odrzucajac mozliwos¢ zakwalifikowania rozstrzyganego przypad-
ku jako obejscia prawa podatkowego, sad zwrdcil uwage na naruszenie
zasady zaufania przez organy podatkowe oraz potencjalnie dyskrymi-
nujacy polskich producentéw w stosunku do zagranicznych charakter
regulacji, ktérych zastosowania chcial unikna¢ podatnik. Wtasnie do-
strzezenie tej okolicznosci oraz uznanie jej znaczenia dla przyjmowanej
kwalifikacji prawnej nalezy traktowac jako jeden z gléwnych waloréw
tego orzeczenia.’ Jak z tego wynika, nie beda stanowity obejscia prawa
podatkowego (unikania opodatkowania) dziatlania podejmowane przez
podatnika w celu wyeliminowania koniecznosci zastosowania wadliwej
regulacji prawne;j.

3. Analizujac zagadnienie relacji pomig¢dzy doktryng obejscia pra-
wa podatkowego a legislacja, nalezy zwréci¢ uwage na kolejng kwestie.

3 S. Gtagbinski, Nauka skarbowos$ci z dodatkiem o skarbowosci Austrii i Galicyi, Lwéw 1911,
s. 369. Jedynie fragmentarycznie poruszajgc te kwestie i nie siegajgc w czasy bardziej od-
legte, wskaza¢ mozna, ze w omawianej sytuacji usprawiedliwiat uchylanie sie od opodatko-
wania takze Adam Smith. Zob. A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, War-
szawa 2010, s. 41. Co do dopuszczalnos$ci sprzeciwu wobec niesprawiedliwego prawa zob.
np. Sw. Tomasz z Akwinu, Suma teologiczna, t. 13, Prawo, Londyn 1985, s. 87-89.

4 Probe takiego rozumowania stanowi np. stanowisko zaprezentowane przez wnioskodaw-
ce we wniosku o uzyskanie interpretacji indywidualnej z dnia 19 wrzes$nia 2008 r., IP-PB3—
423-953/08—-4/AG.

5 Szerzej na ten temat: M. Slifirczyk, Znaczenie wyroku w sprawie Optimusa dla doktryny
orzeczniczej obejscia prawa podatkowego, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe — re-
alia i perspektywy zmian. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi
Ruskowskiemu, pod red. L. Etela i M. Tyniewickiego, Biatystok 2012, s. 520-529.
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Jak wspomniano, stwierdzenie obejscia prawa podatkowego wigze si¢
z oceng zaréwno dzialan podatnika, jak i regulacji prawa podatkowego,
ktére z tymi dziataniami si¢ wigzg. Dla zaakceptowania lub odmowy
akceptacji dzialah podatnika znaczenie ma sposéb rozumienia istot-
nych w danej sprawie przepiséw prawa podatkowego oraz wlasciwe od-
czytanie celu przySwiecajacego prawodawcy. Z tego punktu widzenia
pojawia sie pytanie o dopuszczalnos¢ kwalifikowania jako obejscie pra-
wa podatkowego sytuacji, ktére sg niekiedy kwalifikowane jako unika-
nie opodatkowania, ale w stosunku do ktérych ustawodawca swiado-
mie nie wprowadzit rozwigzan przeciwdziatajagcych ich wystgpowaniu.

Dla przyktadu wskaza¢ mozna na projekt nowelizacji zmierzajacy
do objecia przepisami ustawy o podatku dochodowym od o0séb praw-
nych spétek komandytowych. Projekt ustawy o zmianie ustawy o po-
datku dochodowym od oséb prawnych, ustawy o podatku dochodowym
od os6b fizycznych oraz ustawy o podatku tonazowym wniesiony przez
Rad¢ Ministréw do Sejmu w dniu 17 wrzesnia 2013 r.° zaktadat wpro-
wadzenie zmian rozszerzajacych katalog podatnikéw podatku docho-
dowego od os6b prawnych o spétki komandytowo—akcyjne i o spétki
komandytowe. W uzasadnieniu tego projektu stwierdzono m.in.: ,,Prze-
stankg przyjetego w projekcie kierunku regulacji jest dgzenie do za-
pewnienia pelniejszej realizacji, wywodzonej z art. 84 Konstytucji
RP, zasady sprawiedliwosci podatkowej w zakresie zwiazanym z pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Zasada sprawiedliwosci podat-
kowej i zwigzana z nig zasada powszechnosci opodatkowania doznajg
uszczerbku we wszystkich tych sytuacjach, w ktérych dochéd wynika-
jacy ze zdarzen o ekonomicznie tozsamym skutku zostaje opodatkowa-
ny na r6znym poziomie lub r6znych zasadach, a nie jest to uzasadnione
czynnikami obiektywnymi. Réznice te stanowig podstawe do podej-
mowania przez podatnikéw dziatan potocznie zwanych «optymalizacja
podatkowa», ktérych podstawowa cechg jest to, iz 0 wyborze konkret-
nego sposobu przeprowadzenia danej transakcji czy formy prowadzenia
dziatalnosci decyduja wytacznie badZ w przewazajacej mierze przepi-
sy prawa podatkowego. Nalezy podkresli¢, ze chodzi o dziatania, kt6-
re formalnie sg zgodne z obowigzujacym prawem. Okolicznos¢ ta nie
zmienia jednak faktu, iz — w Swietle wspomnianego art. 84 Konstytu-

6 Druk sejmowy nr 1725 z dnia 17 wrze$nia 2013 r., s. 1-9 uzasadnienia (VI kadencja Sejmu).
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cji, a takze dyrektywy spdjnosci systemu podatkowego — nie sg to sy-
tuacje pozadane. [...] Przyjety w nowelizacji kierunek zmian wpisu-
je si¢ ponadto w dzialania, jakie podejmowane byly w ostatnich latach
przez Ministra Finanséw w celu wyeliminowania najbardziej raza-
cych przejawéw tzw. agresywnej optymalizacji podatkowej prowadzo-
nej z wykorzystaniem schematéw migedzynarodowych. [...] Wydaje sie,
ze na gruncie podatkéw dochodowych najbardziej jaskrawym przeja-
wem dziatari optymalizacyjnych jest obecnie prowadzenie dziatalnosci
w formie sp6tki komandytowo—akcyjnej. [...] Projekt przewiduje réw-
niez przyznanie podmiotowosci prawno—podatkowej spétce komandy-
towej, czego skutkiem bedzie zréwnanie sytuacji wspolnikéw tej spotki
z przewidziang w projekcie ustawy zmieniajacej sytuacjg wspolnikow
S.K.A. Zréwnanie sytuacji wsp6lnikéw S.K.A. i S.K. oznacza opodat-
kowanie komandytariusza na zasadach przewidzianych dla akcjonariu-
szy, a komplementariusza S.K. wedtug regut dotyczacych komplemen-
tariuszy w S.K.A. Opodatkowanie tej sp6tki podatkiem dochodowym
stanowi¢ bedzie wyraz realizacji w pelniejszym wymiarze zasady
réwnosci wobec prawa podmiotéw znajdujacych sie¢ w poréwnywal-
nej sytuacji. [...] sytuacja prawna komandytariuszy S.K. na gruncie
prawa handlowego i podatkowego jest zblizona do tej, jaka posiada-
ja akcjonariusze w S.K.A. w odniesieniu do zakresu odpowiedzialno-
sci i prowadzenia spraw przez wspolnikéw tych spétek. Zmiana zasad
opodatkowania dochodéw z dziatalnosci prowadzonej przez spotki ko-
mandytowe skutkowaé bedzie wigkszg spdjnoscia sytemu podatkowe-
£0.”. W uzasadnieniu projektu wyraZnie zatem zwrdcono uwage na cel
nowelizacji w postaci eliminacji jednej z form niepozadanej przez fi-
skusa optymalizacji podatkowej. Wprawdzie uzasadnienie koncentruje
sie gtéwnie na wykorzystywaniu w tym celu spétek komandytowo—ak-
cyjnych, jednak zaréwno poczatkowy wywdd odnoszacy sie do kie-
runku nowelizacji, jak i powotlanie si¢ na analogi¢ pomi¢dzy sytuacjg
komandytariuszy w sp6tce komandytowej i akcjonariuszy w spétce ko-
mandytowo—akcyjnej sprawia, ze w istocie projekt mégt by¢ postrze-
gany jako zorientowany na wyeliminowanie niepozadanej optymaliza-
cji réwniez z wykorzystaniem spétki komandytowej.” W trakcie prac

7 Co do mozliwosci dziatan optymalizacyjnych z wykorzystaniem tej spotki zob. np. P. Chré-
Scicki, A. Sakowska, [w:] P. Chroscicki, D.Gwézdz, A. Kiere$, W. Knap, A. Sakowska,
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legislacyjnych wycofano si¢ z koncepcji objecia ustawg o podatku do-
chodowym od o0s6b prawnych spétek komandytowych, zas przedsta-
wiciel Ministerstwa Finanséw sugerowat brak zwigzku wczesniej pro-
ponowanych zmian podatkowych z przeciwdzialaniem optymalizacji
opodatkowania.® Trzeba jednak zwrdci¢ uwage, ze w uzasadnieniu pro-
jektu ustawy w wersji przekazanej do Rzgdowego Centrum Legislacji
(z dnia 12 lutego 2013 r.), odnoszac si¢ do zmian dotyczacych spét-
ki komandytowej, stwierdzono: ,,Istnieje [...] realne ryzyko przeniesie-
nia ciezaru obecnie wykorzystywanych schematéw optymalizacyjnych
ze spotek komandytowo—akcyjnych na sp6tki komandytowe.”. Powsta-
je w zwigzku z powyzszym pytanie, czy w przypadku, w ktérym wska-
zano na funkcjonowanie pewnych niepozadanych mechanizméw sto-
sowanych przez podatnikéw i skutkujacych redukcja opodatkowania,
a jednoczesnie majac t¢ Swiadomos¢ na etapie prac parlamentarnych,
zrezygnowano z wprowadzenia zmian prawnych, zasadne jest trakto-
wanie wspomnianych mechanizméw w procesie stosowania prawa jako
przypadkow obejscia prawa podatkowego. Bazujac na zwigzku obejscia
prawa podatkowego z funkcjonalng wyktadnig przepiséw prawa, roz-
strzygnigcie tej kwestii zaleze¢ bedzie od regutl ustalania funkcji da-
nych regulacji. Jesli uzyskana wiedza w tym zakresie’ nie pozostawi
watpliwosci co do tego, ze nie bylo intencja ustawodawcy powigzanie
pewnej kategorii sytuacji z regulacjami przeciwdziatajacymi niepoza-
danej optymalizacji, to nie ma podstaw, aby traktowac je jako stano-
wigce obejscie prawa podatkowego. W przeciwnym razie prowadzitoby
to do zastawienia swego rodzaju putapki na podatnikéw. W podanym
przyktadzie traktowanie wykorzystania sp6tki komandytowej jako nie-
akceptowanej formy optymalizacji podatkowej wydaje si¢ wykluczone
jeszcze z innych wzgledéw. Zestawianie w zakresie powotywanych me-
chanizméw optymalizacyjnych spétek komandytowo—akcyjnych i ko-
mandytowych budzi bowiem powazne zastrzezenia. Trzeba takze pa-
migtaé, ze rozpowszechnienie tych mechanizméw optymalizacyjnych

K. Wojtowicz—Janicka, Optymalizacja podatkowa, pod red. nauk. £. Mazura, Warszawa
2012, s. 156-158.

8 Zob. posiedzenie Komisji Finanséw Publicznych w dniu 23.10.2013 r., Biuletyn nr 2516/VII,
http://www.orka.sejm.gov.pl/Zapisy7.nsf/wgskrnr/FPB-258 .

9 Wykorzystywanie w tym celu materiatéw z procesu ustawodawczego budzi jednak kontro-
wersje. Zob. np. B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 118-120.
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bylo ponadto w pewnym zakresie wynikiem korzystnych dla podatni-
kéw pogladéw wyrazanych w uchwatach sktadéw powigkszonych NSA.

4. Podobny do powyzszego problem moze pojawié si¢ w sytuacji
wprowadzenia do systemu prawa podatkowego regulacji kwalifikowa-
nej jako szczegdlna klauzula przeciwdzialajgca unikaniu opodatkowa-
nia lub stuzacej w inny sposéb eliminacji mozliwych naduzy¢. Powsta-
je woéwczas pytanie o dopuszczalnos¢ kwalifikowania jako obejscie
prawa podatkowego stanéw faktycznych, ktére pojawity si¢ przed wej-
sciem w zycie nowych przepiséw. Prima facie mozna przyjaé, ze wpro-
wadzenie rozwigzan prawnych ograniczajgcych niepozgdane stosowa-
nie przepiséw przesadza o intencjach ustawodawcy zwigzanych
z przepisami dotychczasowymi. Z drugiej jednak strony trzeba zwrécicé
uwage, ze wprowadzenie takich rozwigzan moze by¢é wyrazem przeko-
nania, ze dotychczasowe przepisy nie zabraniaty zachowarn, ktére obje-
te sg nowymi regulacjami. Jak si¢ zdaje, podstawowg przeszkodg w za-
stosowaniu rozumowania polegajacego na odtworzeniu wczesniejszej
woli ustawodawcy na podstawie dokonanej nowelizacji jest to, ze opie-
ra si¢ ono na ocenie znaczenia przepisow ex post, na podstawie innych
regulacji prawnych wprowadzonych péZniej. Co wigcej, taki sposéb in-
terpretacji w istocie redukuje znaczenie normatywne dokonywanych
zmian. Powyzsze przemawia przeciwko automatycznemu kwalifikowa-
niu dziatai podatnika jako stanowigcych obejscie prawa podatkowego
w przypadku, w ktérym nie pozostawaly one w kolizji z regulacjami
obowigzujacymi w okresie ich dokonywania. Nie ma réwniez podstaw
dla uznania, ze w orzecznictwie aprobate zyskal poglad odrzucajacy
mozliwos¢ zakwalifikowania dziatai podjetych przed nowelizacjg jako
stanowigcych obejscie prawa podatkowego. Pewng ilustracjg omawia-
nego zagadnienia moze by¢ przypadek eliminacji z ustawy o podatku
dochodowym od o0séb fizycznych mozliwosci odliczania od podstawy
obliczenia podatku rent i innych trwatych cigzaréw. W uzasadnieniu
projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw'® zapisano: ,,Projekt
zaklada eliminacjg [...] odliczen z tytutu alimentéw, rent i innych trwa-
tych cigzaréw, co podyktowane jest tym, ze dotychczasowe przepisy

10 Druk sejmowy nr 1955 z dnia 18.5.2000 r., s. 5 uzasadnienia (Ill kadencja Sejmu).

300



Wplyw regulacji prawa podatkowego na zasadnos¢ podnoszenia zarzutu...

wywolywaly zar6wno spory interpretacyjne, jak i stanowity pole do
naduzy¢”. Tym samym wskazano, zZe nowelizacja stuzy eliminacji zi-
dentyfikowanego przypadku unikania opodatkowania (naduzycia pra-
wa). Jak si¢ zdaje, wprowadzona zmiana legislacyjna nie miata jednak
przesadzajgcego znaczenia dla kwalifikacji wczesniej wystgpujacych
stanéw faktycznych jako stanowigcych obejscie prawa podatkowego.
Orzeczenia wskazujace na taka ich kwalifikacje pojawiaty si¢ bowiem
jeszcze przed wejSciem w zycie wspomnianej nowelizacji, a nawet
przed pojawieniem si¢ projektu ustawy w parlamencie.!" Stanowisko
orzecznictwa nie bylo przy tym w odniesieniu do tej kwestii jednolite.?
Po wejsciu w zycie nowelizacji nie doszlo do widocznych istotnych
zmian w orzecznictwie."* Kolejnym przyktadem moze byé nowelizacja
art. 13 ust. 1 pkt 9 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
dokonana z dniem 1 stycznia 2004 r. Cho¢ nie wskazywano tego w uza-
sadnieniu projektu ustawy, nowe brzmienie przepisu mialo zapobiegac
obchodzeniu tej regulacji w jej dotychczasowym brzmieniu. W zwigz-
ku z ta zmiang wskaza¢ mozna na wyrok WSA w Olsztynie z dnia
8 grudnia 2005 r."* W skardze do sadu administracyjnego skarzacy po-
wotywat si¢ na fakt zawarcia umowy pod rzgdami wczesniejszych prze-
piséw. Sad uchylit zaskarzong decyzje, stwierdzajac: ,,Podkreslic [...]
nalezy, iz jak wynika z akt sprawy, skarzaca spétka z wykorzystaniem
zasady swobody umoéw zawarla prawnie skuteczng umoweg cywilno-
prawng w zakresie wspétpracy i zarzagdzania z zarejestrowanym i funk-
cjonujagcym w obrocie podmiotem gospodarczym pod nazwg ,,B” A. N.
Ustawy podatkowe nie zabraniajg zas podatnikowi wyboru takiego roz-
wigzania zgodnego z prawem, ktére byloby dla niego przy podejmowa-
niu dzialai gospodarczych bardziej korzystne na gruncie prawa podat-
kowego. W tych okolicznosciach podwazenie tresci umowy moglo

1 Zob. np. wyrok NSA z dnia 5 czerwca 1999, sygn. akt 11l SA 8122/98.

12 Zob. np. wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 1999 r., sygn. akt SA/Sz 1994/98; wyrok NSA
z dnia 7 lipca 1999 r., sygn. akt SA/Sz 1977/98.

13 Np. wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2000 r., sygn. akt Ill SA 3055/99; wyrok NSA z dnia 20
lutego 2001 r., sygn. akt Ill SA 94/00; wyrok NSA z dnia 17 lipca 2001 r., sygn. akt Ill SA
1404/00, wyrok NSA, 28 sierpnia 2001, sygn. akt | SA/Po 825/00; wyrok NSA, 23 listopa-
da 2001 r., sygn. akt SA/Rz 176/00; wyrok NSA z dnia 14 listopada 2001 r., sygn. akt SA/Sz
1119/00; wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2002 r., sygn. akt SA/Sz 1569/00, wyrok NSA z dnia
20 lutego 2002 r., sygn. akt SA/Sz 1921/00, wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2002 r., sygn. akt
SA/Sz 2233/00; wyrok WSA w Opolu z dnia 8 lutego 2006 r., sygn. akt | SA/Op 344/05.

14 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 8 grudnia 2005 r., sygn. akt | SA/OI 401/05.
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nastgpi¢ poprzez wykazanie, iz zostala ona zawarta dla pozoru badz
zmierzata do obejscia bezwzglednie obowigzujacych przepiséw prawa
podatkowego, w celu uchylenia si¢ od obowigzku podatkowego albo
zmniejszenia zobowigzania podatkowego”. Cho¢ nie odrzucono zatem
mozliwosci zakwalifikowania dokonanej czynnosci jako stanowigcej
obejscie prawa podatkowego, nowego brzmienia przepisu nie potrakto-
wano jako argumentu na rzecz takiej kwalifikacji. Dodaé¢ mozna, ze po
ponownym rozpatrzeniu sprawy organ podatkowy uznal, iz doszto do
obejscia prawa podatkowego. Skarga na t¢ decyzj¢ zostala oddalona
wyrokiem WSA w Olsztynie z dnia 19 lipca 2006 r.,"* ktéry to wyrok
zostal nastgpnie utrzymany w mocy przez NSA.!'® Réwniez w tych orze-
czeniach brak odniesiefi do nowego stanu prawnego dla poparcia pre-
zentowanego stanowiska. WyraZnie tego rodzaju rozumowanie
odrzucono réwniez w przywotanym wyroku NSA z dnia 20 maja 2010
r.'” dotyczacym podatku akcyzowego. Wyrok ten dotyczyl stanu fak-
tycznego, w ktérym podatnik w okresie od stycznia do maja 2004 r.
w ramach prowadzonych ustug restauratorskich sprzedawat tzw. zesta-
Wy tytoniowe czy tez zestawy papierosowe, w sktad ktérych wchodzity
papierosy i zapatki. Cena zestawu obejmowala cen¢ papieroséw i zapa-
fek i byla wyzsza od ceny detalicznej papieroséw umieszczonej na poje-
dynczym opakowaniu papieroséw. Organy podatkowe powotaly si¢
w zwiazku z tym na obowigzujacy wowczas art. 37 ust. 7 pkt 1 ustawy
z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardéw i ustug stanowiacy, ze
podatnikami sg takze podmioty, ktére nie sa producentami lub impor-
terami papierosow w przypadku, gdy sprzedaja papierosy powyzej ceny
detalicznej papieroséw umieszczonej na pojedynczym ich opakowaniu.
Jednoczesnie organy podatkowe uznaty za niewiarygodne wyjasnienia,
Ze na cen¢ zestawu sktadata si¢ cena papieroséw w wysokosci wskaza-
nej na opakowaniu i cena zapatek, bowiem woéwczas marza na pudetko
zapalek wynositaby okoto 1000 procent. W ocenie organéw podatko-
wych celem stworzenia ,,zestawOw tytoniowych” byla sprzedaz papie-
roséw po cenie wyzszej od ceny detalicznej i uniknigecie zwiazanych
z tym konsekwencji podatkowych w postaci zaptaty sankcyjnej kwoty

15 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 19 lipca 2006 r., sygn. akt | SA/Ol 271/06.
16 Wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2008 r., sygn. akt Il FSK 1654/06.
17 Wyrok NSA z dnia 20 maja 2010r., sygn. akt | GSK 816/09.
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podatku (wynikajacej z zastosowania stawki przewidzianej w art. 37
ust. 8 wspomnianej ustawy). Argumentacja ta nie zostala podzielona
zaréwno przez WSA we Wroctawiu,'® jak i nastepnie przez NSA. Gléw-
nym powodem uchylenia decyzji byto nie tyle zaakceptowanie nieuza-
sadnionego poziomu stosowanych marz, a dostrzezone przez sady braki
w postepowaniu dowodowym w omawianym zakresie: ,,do zakwestio-
nowania, przedstawionego przez Spétke sposobu ustalenia ceny zesta-
wu tytoniowego (zestawu papierosowego) i w konsekwencji przyjecia,
ze wchodzace w sklad zestawu zapalki sprzedawano z nizsza marza,
a papierosy z marzg powodujaca przekroczenie ceny maksymalnej
oznaczonej przez producenta, nie wystarczy samo przekonanie organu
podatkowego o braku wiarygodnosci oswiadczonego przez Spoétke spo-
sobu ustalania cen na sprzedawane zestawy (oparte jedynie na wysnu-
tym przez organ «jedynym logicznym wniosku» — a nie na zgromadzo-
nych dowodach — o «nieprawdopodobiefistwie» stosowania tak
wysokich marz na zapatki). Przekonanie takie musi znajdowac¢ oparcie
w zebranym materiale dowodowym i wyptywac ze zgodnej z zasadami
wynikajgcymi z art. 191 o.p. oceny zebranego w toku postepowania
materiatu dowodowego. Poza odwotaniem si¢ do «zasad logiki i do-
Swiadczenia zyciowego», wnoszacy skarge kasacyjng organ nie podat
zadnych innych argumentow i nie wskazat konkretnych przepiséw pra-
wa, ktére upowazniatyby go do takiej konkluzji i usprawiedliwiatyby
wyrazong w decyzji interpretacj¢ przepiséw ustawy z dnia 8 stycznia
1993 r. o podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym, do-
konang przez pryzmat uregulowar pézZniejszej ustawy, tj. ustawy z dnia
23 stycznia 2004 o podatku akcyzowym”. Koicowy fragment cytatu
odwotuje si¢ do art. 74 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 .
o podatku akcyzowym, dotyczacego stosowania ceny wyzszej niz deta-
liczna przy tzw. sprzedazy wigzanej, ktérego odpowiednika nie bylo we
wczesniejszych przepisach. Przepis ten jest postrzegany jako rodzaj
szczegblnej klauzuli przeciwdzialajacej unikaniu opodatkowania.'” Ze-
stawiajac wczesniejsze i pdZniejsze przepisy, ktére mialy zapobiegac
potencjalnym naduzyciom, sad jednoznacznie stwierdzil: ,Nieupraw-
nione bylo — jak to stusznie zauwazyt WSA — dokonywanie wyktadni

18 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 marca 2008 r., sygn. akt | SA/Wr 1421/07.
19 Por. np. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 11 marca 2009 r., sygn. akt | SA/OI 20/09.
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art. 37 ust. 7 pkt 1 u.p.t.u. w sposéb wynikajacy z przepiséw innej nie-
obowigzujacej jeszcze w tym zakresie, ustawy”. Jak wynika z poda-
nych przyktadéw, wprowadzenie przepiséw przeciwdzialajacych unika-
niu opodatkowania w odniesieniu do pewnych stanéw faktycznych nie
przesadza, ze tego rodzaju stany faktyczne, ktére wystgpity przed wej-
scie w zycie nowych regulacji beda uznane za stanowigce obejscie pra-
wa podatkowego, podobnie jak i nie wyklucza takiej mozliwosci.

5. Ustawowe wprowadzenie nowych rozwigzaf przeciwdziata-
jacych weczesniejszemu, niepozgdanemu wykorzystywaniu regulacji
prawnych nasuwa jeszcze jedno pytanie. Skoro bowiem zmieniana jest
kwalifikacja prawna okreslonych stanéw faktycznych w celu uniknigcia
naduzy¢, to czy podobne do nich sytuacje, ktére nie zostaly objete no-
wymi przepisami, mogg by¢ kwestionowane? Czy raczej nalezy uznac,
ze ich pominigcie prowadzi w dorozumiany sposéb do ich akceptacji
przez ustawodawce? W tym zakresie przywota¢ mozna wypowiedz za-
wartg w wyroku NSA z dnia 5.6.1999 r., sygn. akt III SA 8122/98: ,,na-
lezy przypomnieé, ze ulgi z tytutu darowizn na rzecz os6b fizycznych,
na cele naukowe, oS§wiatowe, ochrony zdrowia i inne (art. 26 ust. 1 pkt 1
lit. ,,a” cyt. ustawy w brzmieniu obowigzujagcym w latach 1992-1996)
zostaly «zniesione» ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. o zmianie usta-
wy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. Nr 137 poz.
638). Zawieranie uméw, ktérych gléwnym celem jest odliczanie od do-
chodu po dniu 1 stycznia 1997 r. takich samych wydatkéw (darowizn),
z tym ze platnych okresowo (w formie stypendium czy renty) moze byc,
w realiach konkretnej sprawy, ocenione przez organ podatkowy jako
dzialanie in fraudem legis”.*° Jak z tego wynika, za dopuszczalne uzna-
no kwalifikowanie jako obejscie prawa podatkowego dzialar obliczo-
nych na zniweczenie skutku wprowadzonej zmiany prawa. Inng ilustra-
cje z tego zakresu stanowi¢ moze wprowadzenie do systemu polskiego
prawa podatkowego przepisOw zapobiegajacych tzw. cienkiej kapita-
lizacji. W uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od oséb prawnych® nie wskazano wprawdzie, ze cho-

20 Podobnie: wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2000 r., sygn. akt Il SA 3055/99; wyrok NSA z dnia
20 lutego 2001 r., sygn. akt Il SA 94/00; wyrok NSA z dnia 17 lipca 2001 r., sygn. akt Ill SA
1404/00; wyrok NSA, 28 sierpnia 2001, sygn. akt | SA/Po 825/00; wyrok NSA z dnia 20 lute-
go 2002 r., sygn. akt | SA/Ka 2625/00.

21 Druk sejmowy nr 624 z dnia 25 wrze$nia 1998 r., s. 5 uzasadnienia (Il kadencja Sejmu).
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dzi o przeciwdzialanie unikaniu opodatkowania, ale opisano mecha-
nizm redukowania wysokosci opodatkowania z wykorzystaniem pozy-
czek od udziatlowc6w.?? Jak si¢ zdaje, pojawienie si¢ w systemie prawa
podatkowego wspomnianych regulacji nie wptyneto na mozliwos¢ do-
szukiwania si¢ w dzialaniach podatnikéw obejscia takze tych przepi-
séw prawa.”

6. Z powyzszych rozwazan wynika wniosek, ze w Swietle orzecz-
nictwa ocena faktu wystgpienia obejScia prawa podatkowego jest uza-
lezniona od regulacji prawnych, ktérych uniknigciu stuzg dziatania po-
dejmowane przez podatnika. Z tego punktu widzenia mozna uwazaé
obejscie prawa podatkowego za uprawniony instrument obrony przed
wadliwymi regulacjami prawnymi. Nie jest takze mozliwe kwalifiko-
wanie jako obejscie prawa podatkowego stanéw faktycznych, w sto-
sunku do ktérych ustawodawca celowo zrezygnowal z wprowadzenia
przepiséw przeciwdzialajacych unikaniu opodatkowania. Poczynio-
ne obserwacje prowadzg réwniez do wniosku, ze dziatania legislacyjne
zwigzane z wprowadzaniem do systemu prawa podatkowego regulacji
stanowigcych szczegdlne klauzule przeciwdziatajace unikaniu opo-
datkowania nie majg istotnego wptywu na funkcjonowanie doktryny
orzeczniczej w odniesieniu do stanéw faktycznych sprzed wprowadze-
nia takich klauzul. Ich wprowadzenie nie eliminuje réwniez mozliwo-
Sci doszukiwania si¢ obejsScia prawa podatkowego w przypadkach, kt6-
re nie zostalty w takich klauzulach uregulowane w sposdéb bezposredni.

22 Co do kwalifikowania tzw. cienkiej kapitalizacji jako przyktadu unikania opodatkowania
zob. np.: Z. Kukulski, Niedostateczna kapitalizacja w prawie podatkowym, Warszawa 2006,
s. 123-133.

23 Np. na ryzyko obejscia prawa podatkowego powotywat sie na marginesie swojego stano-
wiska Minister Finanséw w odpowiedzi na skarge w sprawie rozstrzygnietej wyrokiem WSA
w Warszawie z dnia 12 stycznia 2011 r., sygn. akt lll SA/Wa 1052/10 (utrzymanego nastep-
nie w mocy wyrokiem NSA z dnia 30 stycznia 2013 r., sygn. akt Il FSK 1216/11). Ewentual-
nosci obejscia prawa podatkowego poswiecit ten sgd fragment swojego uzasadnienia.
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ZAKRES ROZPOZNANIA SPRAWY PODATKOWEJ
W POSTEPOWANIU ODWOLAWCZYM - UWAGI NA TLE
STOSOWANIA PRZEPISOW ORDYNACJI PODATKOWEJ
ORAZ POGLADOW JUDYKATURY

Krzysztof Teszner

1. Uwagi wstepne

W nauce prawa podatkowego, jak tez w praktyce jego stosowania
nadal aktualne pozostaja kontrowersje dotyczace wyznaczenia granic
rozpoznania sprawy podatkowej przez podatkowy organ odwotawczy.
Zrédta tych watpliwosci tkwig nie tylko w wyrazonej w art. 127 o.p.
zasadzie dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego. Mozna ich
doszuka¢ si¢ takze w odmiennym sposobie stosowania prawa podat-
kowego przez organ administracji podatkowej w postgpowaniu odwo-
tawczym w poréwnaniu z postgpowaniem prowadzonym w pierwszej
instancji.

Juz na wstgpie nalezy zauwazy¢, ze w art. 13 o.p. przyjeto wadliwg
konstrukcyjnie koncepcje okreslajaca (odmiennie niz w art. 17 k.p.a.
oraz art. 8 u.k.s.) organy podatkowe wyzszego stopnia organami od-
wotawczymi. Tym niemniej jest ona nadal tolerowana z uwagi na ko-
nieczno$¢ zapewnienia prawa podatnika do zaskarzenia nieostatecz-
nego rozstrzygniecia wydanego przez organ podatkowy I instancji (co
stanowi rozwinigcie zasady wyrazonej w art. 127 o.p.). Funkcjonowa-
nie organéw odwotawczych jest zatem zwigzane z realizacja w toku
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dwuinstancyjnego postepowania podatkowego prawa podmiotu bierne-
go stosunku podatkowoprawnego do zaskarzenia decyzji i postanowieni
wydanych w indywidualnych sprawach podatnika. Stad wyznaczenie
w art. 13 o.p. poszczegdlnych podatkowych organéw odwotawczych na-
stapito w odniesieniu do decyzji wydanych przez wskazane wprost or-
gany [ instancji.! Bezkrytyczne traktowanie organéw odwotawczych
jako organéw wyzszego stopnia (art. 13 § 3 o.p.) jest jednak jeszcze
bardziej niefortunne w przypadkach, gdy kompetencje organéw odwo-
tawczych przyznaje si¢ organom wydajacym decyzje podatkowe w I in-
stancji (art. 13 § 1 pkt 2 lit. c 0.p.).

Z uwagi na powyzsze nalezy przyjaé, ze nie kazdy organ podat-
kowy wyzszego stopnia (korzystajacy z uprawnieri nadzorczych) jest
automatycznie organem odwotawczym. Staje sie nim dopiero wtedy,
gdy w sposdb skuteczny zostanie urzeczywistnione prawo podatnika
do wniesienia zwyklego srodka zaskarzenia. Postepowanie przed or-
ganem podatkowym II instancji moze by¢é wszczete wylacznie z ini-
cjatywy niezadowolonego z rozstrzygnigcia adresata decyzji wydanej
w I instancji. Stosownie do art. 222 o.p. odwotanie powinno zawie-
raé zarzuty przeciw decyzji, okreslac istot¢ i zakres zadania bedace-
go przedmiotem odwotania oraz wskazywaé¢ dowody uzasadniajgce
to zadanie. Mowa tu wigc niewatpliwie o sformalizowanym srodku za-
skarzenia, inaczej niz w ogélnym postepowaniu administracyjnym. Po-
datnik, kwestionujac rozstrzygnigcie organu I instancji oraz motywy
jego podjecia, powoduje jednak ukierunkowanie postepowania odwo-
tawczego wiasnym zgdaniem? oraz indywidualizuje charakter tego po-
stepowania. Skuteczne wniesienie odwotania (tzn. uznanie, ze jest ono
dopuszczalne) powoduje koniecznos¢ rozpoznania sprawy w granicach
wyznaczonych rozstrzygnigciem organu I instancji. Przesadza o tym
posredni tryb jego wnoszenia, tj. do organu I instancji, ktéry przeka-
zuje sprawe organowi odwotawczemu wraz z aktami sprawy oraz wia-
snym stanowiskiem co do przedstawionych zarzutéw.

Organ odwotawczy, rozpoznajac ponownie sprawe, jest wprawdzie
uprawniony do stosowania wszystkich norm prawa podatkowego (mate-

1 Szerzej K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Warszawa
2012, s. 272.
2 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 898.
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rialnych, procesowych a nawet ustrojowych), ale nie jest zwigzany gra-
nicami odwotania. Trafnie podkresla si¢, ze zwigzanie organu odwo-
tawczego granicami odwotania mogtoby by¢ w niektdérych przypadkach
niekorzystne dla strony. Prowadzitoby bowiem do utrzymania w mocy
decyzji wadliwej, jezeli strona nie podniostaby w odwotaniu konkret-
nej wady decyzji.* W poszczegblnych fazach postepowania odwotaw-
czego, tj. w etapie czynnosci wstgpnych, stadium rozpoznawczym oraz
stadium orzeczniczym, odmiennie ksztaltuje si¢ zakres stosowania pra-
wa przez organ podatkowy. Pomijajac etap czynnosci wstepnych zwig-
zanych z formalnoprawng oceng dopuszczalnosci odwotania, w dalszej
czesci opracowania zostanie poddane ocenie stosowanie przez odwo-
tawcze organy podatkowe instytucji regulowanych przepisami art. 229
o.p. oraz art. 233 § 2 o.p. Pierwsza z nich bezwzglednie dotyczy sta-
dium rozpoznawczego, druga natomiast — stadium decyzyjnego. Mimo
to pozostajg one we wzajemnej relacji,* ktéra moze zostaé zachwiana
wskutek naduzywania przez podatkowy organ odwotawczy pewnych
uprawniefi, czy niekorzystania z kompetencji przez zaniechanie podje-
cia okreslonych czynnosci.

2. Podstawowe problemy zwigzane z wyznaczeniem
zakresu rozpoznania sprawy w postepowaniu odwotawczym

Wyzej sygnalizowana problematyka wystapita w kontekscie reali-
zowanego przez autora projektu badawczego.’ Analiza wyrokéw sgdéw
administracyjnych doprowadzila do wniosku, ze w skargach podatni-
kéw i ich petnomocnikéw dotyczacych poddanej analizie kwestii, moz-
na dostrzec dwie najczgsciej powtarzajace si¢ grupy zarzutéw:

1) naruszenie art. 233 § 2 o.p. w zwiazku z art. 229 o.p. i 127 o.p.

przez przeprowadzenie kluczowych dowodéw w sprawie, w tym
przestuchania stron i swiadkéw dopiero przez organ II instan-

3 W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2002, s. 164; J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Torun 1998,
s. 259.

4 S. Presnarowicz, Zaskarzanie decyzji podatkowych w Polsce, Biatystok 2014, s. 92.

5 Projekt ,Stosowanie instytucji rozprawy przez organy administracji publicznej w postepowa-

niu podatkowym” finansowany ze $rodkéw NCN na podstawie decyzji nr DEC-2011/01/B/
HS5/02599; K. Teszner, Rozprawa w postepowaniu podatkowym, Warszawa 2014, s. 82.
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cji, co pozbawito strong prawa do dwukrotnego merytorycznego
rozpoznania sprawy i naruszato dwuinstancyjnosé,’

2) naruszenie art. 233 § 2 o.p. przez nieuprawnione wydanie de-
cyzji kasacyjnej i uchylenie si¢ od zastosowania art. 229 o.p.
— z uwagi na koniecznos$¢, zdaniem organu odwotawczego, prze-
prowadzenia post¢powania dowodowego ,,w znacznej czesci’,
a tym samym naduzycie uprawnieni kasacyjnych, ktére powinny
by¢ stosowane wyjatkowo.’

Ponadto w skargach do sadéw administracyjnych dostrzegalnym
problemem jest niekorzystanie przez podatkowe organy odwotawcze
z instytucji postepowania wyjasniajacego, jaka niewatpliwie jest roz-
prawa. W tym przypadku zarzut naruszenia art. 200a o.p. sprowadza
sie do nieprzeprowadzenia rozprawy z urzedu mimo przeswiadczenia
podatnika (pelnomocnika procesowego) o takim obowigzku albo tez
nieuzasadnionej odmowy przeprowadzenia rozprawy na wniosek stro-
ny.

W zwigzku z powyzszym wciaz aktualne pozostaje pytanie o gra-
nice rozpoznania sprawy podatkowej w postepowaniu odwolawczym
oraz relacje miedzy art. 229 o.p. (w tym mozliwo$¢ przeprowadzenia
rozprawy w trybie art. 200a o.p.) i 233 § 2 o.p. Z pierwszego z powyz-
szych przepiséw wynika wyraznie, ze:

1) w trakcie postgpowania odwotawczego organ Il instancji moze
przeprowadzi¢ wylacznie postgpowanie uzupetniajace. Jego ce-
lem jest uzupetnienie dowodéw i materialéw w sprawie.® Alter-
natywnie moze zleci¢ przeprowadzenie tego postgpowania orga-
nowi podatkowemu I instancji, ktéry wydal decyzje¢. Najpierw
powinien jednak podda¢ analizie zarzuty podniesione w odwo-
taniu od decyzji oraz zadania zgloszone przez strone, jak tez do-
wody je uzasadniajace.

2) Przepis art. 229 o.p. przesagdza wigc o randze uzupelniajacej
tego postgpowania, ktére jest tylko dodatkowe w stosunku do

6 Wyrok NSA z dnia 8 maja 2014 r., sygn. akt [l FSK 1421/12, CBOSA.

7 Wyrok WSA z dnia 12 listopada 2007 r., sygn. akt | SA/Wr 1057/07; wyrok WSA z dnia 22
pazdziernika 2009 r., | SA/Gd 582/09, CBOSA.

8 K. Teszner, Stosowanie prawa podatkowego przez organ podatkowy w postepowaniu odwo-
tawczym, [w:] XXV lat przeobrazen w prawie finansowym i prawie podatkowym — ocena do-
konan i wnioski na przysztos$¢, red. Z. Ofiarski, Szczecin 2014, s. 601.
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postgpowania przeprowadzonego w I instancji. Organ odwotaw-
czy nie moze wiec przeprowadzic tego postepowania w pelnym
zakresie. Jego zasadniczym celem powinno by¢ bowiem uzupel-
nienie dowodéw i materialéw w sprawie.’

3) Uzyte w art. 229 o.p. sformutowanie ,,moze przeprowadzi¢” po-
winno by¢ przez organ odwotawczy interpretowane jako obo-
wigzek przeprowadzenia postepowania,'® a przynajmniej jako
nakaz dokonania pozytywnej lub negatywnej oceny potrzeby
przeprowadzenia dodatkowego postepowania dowodowego.!
Oceny tej organ II instancji dokonuje, biorac pod uwage wszyst-
kie okolicznosci sprawy, w szczegdlnosci takze zgdania strony
oraz wskazane przez nig konkretne dowody uzasadniajace to z3-
danie, ktérych nie moze zignorowaé, o ile strona je zgtosi. Jeze-
li podatnik zgodnie z obowiazkiem wynikajacym z art. 222 o.p.
wskazat istotny dla rozstrzygnigcia sprawy dowdd, to nieprze-
prowadzenie go przez organ odwolawczy powoduje naruszenie
art. 229 o.p."?

4) Z obowigzku przeprowadzenia przez organ odwotawczy poste-
powania uzupelniajagcego, zmierzajgcego do wydania powtor-
nego rozstrzygnigcia merytorycznego zgodnie z zasadg dwuin-
stancyjnosci, zwalania organ odwotawczy jedynie zaistnienie
przestanek okreslonych w art. 233 § 2 o.p., tj. z uwagi na ko-
nieczno$¢ uprzedniego przeprowadzenia postgpowania dowodo-
wego w calosci lub w znacznej czgsci. Ich zaistnienie powoduje,
ze organ ten nie ma mozliwosci wyboru i powinien wydac de-
cyzje kasacyjng. Organ odwotawczy powinien przy tym uzasad-
ni¢ istnienie przestanek wymienionych w art. 233 § 2 o.p. oraz
wskazaé przyczyny braku mozliwosci zastosowania art. 229 o.p.

Analiza powyzszych przepiséw wskazuje na wyraZzne nawigzanie
do zasady zupelnosci materialu dowodowego wyrazonej w art. 187 § 1

9 A. Kabat, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 921; K. Teszner, Stosowanie
prawa podatkowego..., s. 602

10 S. Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Pre-
snarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1081.

1 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2013, s. 985.

12 Wyrok NSA z dnia 17 marca 2003 r., | SA/Ka 130/02, Lex nr 142771.
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o.p. Materiat dowodowy przy rozpoznaniu sprawy powinien by¢ caty
(kompletny), co naktada na organ podatkowy obowigzek jego staranne-
go zgromadzenia Powoduje to jednak caly szereg pytan i watpliwosci,
dotyczacych nastepujacych kwestii:

1) Czy organ odwotawczy moze dopusci¢ w postgpowaniu nowe
dowody i uwzgledni¢ nowe okolicznosci faktyczne, czy tez ba-
zujac na materiale zebranym przez organ I instancji, wylacznie
uzupetniajaco przestuchiwaé tych samych swiadkéw, czy prze-
prowadzaé dowdd z tych samych biegtych?

2) Czy organ odwotawczy moze uzupetnia¢ (konwalidowac) zanie-
dbania organu I instancji w zbieraniu materialu dowodowego,
a jesli tak, to w jakim zakresie?

3) Czy w postgpowaniu odwotawczym obowigzuje wylaczenie do-
puszczalnosci nowych dowodéw i nowych okolicznosci faktycz-
nych oraz zakaz ich uwzgledniania?

4) Ile dowodéw i jakiej kategorii moze przeprowadzi¢ organ odwo-
tawczy, zwazywszy, ze moze przeprowadzi¢ wylacznie postepo-
wanie dodatkowe i uzupetniajace?

5) Czy dysponowanie przez organ odwolawczy szerszym materia-
tem dowodowym pozyskanym w trybie art. 229 o.p., réwniez ta-
kim, ktéry nie byt znany organowi I instancji, narusza zasadg
dwuinstancyjnosci?

6) Jak rozumie¢ uzyte w art. 233 § 2 o.p. pojecie ,,rozstrzygnie-
cie sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia postgpowa-
nia dowodowego [...] w znacznej czesci”?

3. Zakres rozpoznania sprawy podatkowej
w postepowaniu odwotawczym a obowigzek
respektowania zasad postepowania podatkowego

Wydaje si¢, ze wigkszos¢ z tych watpliwosci mozna by uniknad,
gdyby ustawodawca zamiast odwotywac si¢ do koniecznosci uzupet-
niania dowodéw czy tez przeprowadzania postgpowania dowodowego,
okreslit w art. 233 § 2 o.p. inne przestanki wydawania decyzji kasacyj-
nych, odwolujac si¢ przede wszystkim do zasad ogélnych postgpowania
podatkowego. Powinien on raczej uzy¢ sformutowania ,,rozstrzygniecie
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sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia postepowania wyjasnia-
jacego w calosci lub w znacznej czesci”. Nalezy bowiem podkresli¢, ze
przepiséw art. 229 o.p. i 233 § 2 o.p. nie mozna interpretowa¢ w ode-
rwaniu od zasady prawdy obiektywnej (art. 122 o.p.). Organ odwotaw-
czy nie zostat zwolniony z jej stosowania. Skoro zatem jest nig zwigza-
ny, to w toku postepowania odwotawczego powinien podjaé wszelkie
niezbedne dzialania w celu dokladnego wyjasnienia stanu faktyczne-
go oraz zatatwienia sprawy podatkowej. W tym kontekscie art. 229 o.p.
nalezy rozumie¢ jako powinnos¢ organu odwotawczego, ktéry powi-
nien dziata¢ zgodnie z zasadami prawdy obiektywnej i dwuinstancyj-
nosci.

Z zasady prawdy obiektywnej mozna takze wprost wywies¢ obo-
wigzek uwzgledniania przez organ odwotawczy nowych dowodéw i no-
wych okolicznosci faktycznych pod warunkiem, ze nie wykraczajg poza
granice przedmiotu sprawy. Podstawowym celem dodatkowego poste-
powania jest uzupetnienie dowodéw i materialéw w sprawie, a tym sa-
mym przepis art. 229 o.p. przesadza o randze uzupelniajgcej tego po-
stepowania, ktére jest tylko dodatkowe w stosunku do postgpowania
przeprowadzonego w I instancji. Oznacza to, ze organ odwolawczy nie
moze przeprowadzié tego postgpowania w pelnym zakresie, a jedynie
w celu uzupetnienia dowod6w i materialéow w sprawie.”® Tym niemniej
w postgpowaniu dowodowym prowadzonym na etapie postgpowania
odwotawczego nie obowigzuje wylgczenie dopuszczalnosci nowych do-
wodéw i nowych okolicznosci faktycznych ani tez jakikolwiek zakaz
ich uwzgledniania. Wystepuja bowiem sytuacje, kiedy strona postepo-
wania podatkowego dopiero w koiicowym etapie postepowania odwo-
tawczego zgtasza jakis dowdd (np. umowe cywilnoprawng'®).

W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla si¢, ze wy-
znaczenie granic postgpowania uzupelniajacego wymaga kazdorazowo
odniesienia si¢ do konkretnej sytuacji. Ustalenie w powyzszym zakresie
musi wigza¢ si¢ si¢ z oceng materialu dowodowego zebranego w I in-
stancji i znajdujacego odzwierciedlenie w aktach sprawy oraz z usta-
leniem przez organ odwolawczy, jakich jeszcze czynnosci z zakresu

13 A. Kabat, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 7, Warszawa 2011, s. 887; K. Teszner, Sto-
sowanie prawa podatkowego..., op. cit., s. 602.

14 Wyrok WSA z dnia 6 listopada 2009 r., sygn. akt | SA/Lu 422/09, Lex nr 541951.
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postepowania dowodowego nalezy dokona¢. Nastepnie konieczne jest
odniesienie i poréwnanie dotychczas zebranego materiatu dowodowego
przez organ I instancji i dokonanych czynnosci organu odwotawczego."
W innych orzeczeniach sady wskazywaty, ze ocena, czy postgpowanie
dowodowe stanowi¢ bedzie tylko dopetnienie juz przeprowadzonego,
czy tez bedzie ono przeprowadzane w znacznej czgsci, zalezy od oko-
licznosci danej sprawy. Przesadzajaca jest jednak nie ilo§¢ dowodoéw
przeprowadzonych w jego toku, ale zakres faktow, jakie sg przedmio-
tem dowodzenia.'®

W literaturze, analizujac art. 229 o.p., wyrazono poglad, ze zna-
czenie zawartego w tym przepisie stowa ,,dodatkowe” nalezy ustalac,
majac na uwadze konkretny stan faktyczny i prawny oraz skale poten-
cjalnych czynnosci wyjasniajgcych. Réwniez zaniedbania organu I in-
stancji ocenione jako brak rozpoznania sprawy moglyby zosta¢ napra-
wione w postepowaniu odwotawczym, jezeli uzupelnienie dowodéw
i materialu dowodowego w sprawie sprowadzatoby si¢ do prostych,
niewymagajacych wigkszego wysitku dziatain organu odwotawczego,
a okolicznosci sprawy wskazywalyby na zasadnos¢ odwotania.” Opo-
wiedziano si¢ takze za szerokg interpretacjg uzytych w art. 229 o.p.
zwrotéw ,,dodatkowe postgpowanie” oraz ,,w celu uzupetnienia do-
wodoéw 1 materiatléw”, dajac mozliwos¢ przeprowadzenia kazdego po-
trzebnego dowodu przez organ odwotawczy.'s

Przyjecie takiego stosowania art. 229 o.p. umozliwia dysponowa-
nie znacznie szerszym materiatem dowodowym, réwniez takim, kt6-
ry nie byt znany organowi I instancji. Wplywa to nie tylko na usta-
lenia dokonywane przez organ odwotawczy, ale moze réwnoczesnie
powodowaé watpliwosci co do zgodnosci z zasadg dwuinstancyjnosci.
W doktrynie w powyzszej kwestii zarysowaly sie dwa przeciwstaw-
ne stanowiska. Wedlug pierwszego z nich organ odwotawczy nie moze
przeprowadzi¢ sprawy we wilasnym zakresie, a tym samym konwali-
dowaé postgpowania pierwszoinstancyjnego, jezeli stwierdzi, ze organ

15 Wyrok WSA z dnia 6 czerwca 2013 r., sygn. akt | SA/Sz 851/12, Lex nr 1334013; wyrok NSA
z dnia 7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt | GSK 682/09, Lex nr 744846.

16 Zob. wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2010 r., sygn. akt | FSK 662/09, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 21 sierpnia 2009 r., sygn. akt || FSK 455/08, Lex nr 524596; wyrok NSA z dnia 12
wrze$nia 2008 r., sygn. akt [l FSK 885/07, Lex nr 492423.

17 Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 88.

18 J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986, s. 92.
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I instancji nie dysponowat niezbednymi dowodami i nie przeprowadzit
postepowania dowodowego w celu ich uzyskania. Zamyka to drogg do
rozpoznania sprawy przez organ odwotawczy, ktéry powinien wydaé
w tej sytuacji decyzje w trybie art. 233 § 2 o.p. W przeciwnym razie na-
ruszylby zasade dwuinstancyjnosci."”

Wedlug drugiego pogladu przepisu art. 229 o.p. nie mozna rozpa-
trywa¢ w oderwaniu od innych zasad ogdlnych postepowania, w tym
dochodzenia prawdy obiektywnej (art. 122 o.p.) i szybkosci i prostoty
postepowania (art. 125 o.p.). Dwuinstancyjnos¢ postgpowania nie jest
celem samym w sobie, ale stanowi rodzaj systemowej gwarancji posza-
nowania jego rzetelnosci, podporzadkowanej prawidlowemu zatatwie-
niu sprawy w sposéb najmniej ucigzliwy dla strony i bez uzasadnionej
zwloki.?® Poglad ten zostal podzielony takze w niektérych wyrokach
sagdéw administracyjnych. Wskazywano w nich na szersze uprawnie-
nia organéw odwotawczych do uzupetnienia postepowania uzupetnia-
jacego, jezeli zachodzi koniecznos¢ przeprowadzenia dowodu lub kil-
ku dowodéw (np. zasiggnigcie opinii bieglego czy przestuchanie kilku
Swiadkéw). Wylgczono wéwezas mozliwos¢ wydania decyzji kasacyj-
nej, podkreslajac, ze przeprowadzenie przez organ odwotawczy dowo-
doéw z opinii biegtych jest zgodne z art. 229 o.p., a zarzut naruszenia za-
sady dwuinstancyjnosci postgpowania jest bezzasadny.” Trafnie wigc
wskazywano, ze z faktu, ze organ odwotawczy przeprowadzit uzupet-
niajace postepowanie dowodowe, w zZadnym razie nie mozna jeszcze
wywodzié, ze naruszyt tym samym zasade dwuinstancyjnosci.?> Naru-
szenie tej zasady nastgpiloby natomiast, gdyby uzupelnienie materiatu
dowodowego dotyczyloby najistotniejszych, najobszerniejszych dla po-
stepowania okolicznosci w takim zakresie, w jakim nalezalo to do isto-
ty obowigzkéw organu pierwszej instancji.?

19 B. Adamiak, [w:] System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2010, s.218, i n.

20 Z. Kmieciak, Odwotania..., op. cit., s. 87.

21 Wyrok WSA z dnia 28 stycznia 2009 r., sygn. akt | SA/Op 345/08, Lex nr 504662; wyrok
WSA z dnia 25 listopada 2009 r., sygn. akt | SA/Op 134/09, Lex nr 550379.

22 Wyrok NSA z 8 maja 2014 r., sygn. akt Il FSK 1421/12; wyrok NSA z dnia 16 lutego 2011 r.,
sygn. akt Il FSK 2061/09, CBOSA; wyrok NSA z dnia 15 wrzesnia 2011 r., sygn. akt | FSK
1284/10, CBOSA; wyrok WSA z dnia 20 maja 2008 r., sygn. akt | SA/Wr 4/08, Lex nr 472341.

23 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 lipca 2013 r., sygn. akt VIl SA/Wa 66/13.
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Organ odwolawczy uprawniony jest takze zleci¢ przeprowadzenie
dodatkowego postgpowania uzupetniajgcego organowi, ktéry wydat de-
cyzje w I instancji. Decyzja co do wyboru formy tego postgpowania
jest wylgczng kompetencja organu odwotawczego. Organ I instancji nie
moze jednak wyreczaé organu odwotawczego w prowadzeniu postgpo-
wania uzupelniajgcego, a jego rola sprowadza si¢ do pomocy prawne;.
Gospodarzem prowadzonego postgpowania jest bowiem organ odwo-
fawczy, ktéry zbiera dowody, ocenia je, ustala na ich podstawie fak-
ty, a nastepnie ich konsekwencje prawne adresowane do stron poste-
powania.** Nalezy podkresli¢, ze organ odwotawczy nie jest niczym
nieograniczony w wyborze formy prowadzenia postgpowania uzupet-
niajacego. Nie jest wigc prawidtowa czesto spotykana praktyka uchy-
lania si¢ od prowadzenia postepowania uzupetniajgcego i kazdorazowe
jego zlecanie organowi I instancji. Organ odwotawczy powinien poste-
powac zgodnie z zasadg szybkosci i prostoty postgpowania postgpowa-
nia (art. 125 o.p.), bioragc pod uwagge bliskos¢ i dostepnos¢ srodkéw do-
wodowych.

4. Granica miedzy uzupetniajacym postepowaniem
dowodowym (art. 229 o.p.) a postepowaniem dowodowym
prowadzonym w znacznej czesci (art. 233 § 2 0.p.)

Mozliwos¢ wydania przez organ odwotawczy decyzji kasacyj-
nej w trybie przewidzianym w art. 233 § 2 o.p. jest wyjatkiem, sta-
nowigcym odstepstwo od zasady merytorycznego rozstrzygniecia spra-
wy. W orzecznictwie trafnie podkresla si¢, ze w swietle przepiséw art.
127 1 art. 233 § 2 o.p. istota dwuinstancyjnego postgpowania polega na
tym, ze organ odwotawczy obowigzany jest do rozpoznania sprawy tyl-
ko wtedy, gdy na etapie postepowania pierwszoinstancyjnego doszto do
niezbednych ustalen dotyczacych stanu faktycznego sprawy i jednocze-
$nie brak jest podstaw do zastosowania dyspozycji wynikajacej wia-
$nie z art. 229 o.p.” Dlatego tez samo uzupetnienie dowodéw nie jest
wystarczajgcg przestankg do kasacji decyzji i przekazania sprawy do
ponownego rozpatrzenia organowi I instancji. Organ odwotawczy po-

24 Wyrok WSA z dnia 6 listopada 2009 r., sygn. akt | SA/Lu 422/09, Lex nr 541951.
25 Wyrok WSA z dnia 4 grudnia 2013 r., sygn. akt | SA/Po 507/13, Lex nr 1406219.
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winien w sposéb przekonujacy uzasadni¢ w decyzji, dlaczego nie jest
mozliwe przeprowadzenie postgpowania uzupelniajgcego i tym samym
odstgpit od zastosowania art. 229 o.p., jak tez uzasadnic istnienie prze-
stanek wymienionych w art. 233 § 2 0.p.?® Tres¢ tych przepis6w oraz
konieczno$¢ ich prawidlowego stosowania wymusza wigc na organie
odwotawczym wyjasnienie zakresu postgpowania dowodowego, ktére
moze zostaé przeprowadzone w postgpowaniu odwotawczym.?’

Watpliwosci interpretacyjne moze budzi¢ zastosowanie art. 233 § 2
o.p. w przypadku uznania przez organ odwolawczy, ze postgpowanie
dowodowe powinno by¢ przeprowadzone ,,w znacznej czesci’. Niewat-
pliwie zalezy to od okolicznosci konkretnej sprawy, jednak w orzecz-
nictwie sgdéw administracyjnych zostaly wyrazone w tej kwestii dwa
poglady. Wedltug pierwszego z nich o tym, czy postgpowanie organu
odwotawczego wykracza poza zakres postgpowania uzupelniajacego,
decyduje znaczenie badanych dowoddéw dla rozstrzygnigcia sprawy,
oceniane na tle zebranego juz materiatu dowodowego.?® Zgodnie z dru-
gim pogladem, ktéry nalezy zaaprobowaé, o tym, czy postgpowanie do-
wodowe stanowi¢ bedzie tylko dopelnienie juz przeprowadzonego, czy
tez bedzie ono przeprowadzane ,,w znacznej czesci”, przesadza jednak
nie ilos¢ dowodéw przeprowadzonych w jego toku, ale zakres faktow,
jakie sg przedmiotem dowodzenia.”

W innych orzeczeniach wskazywano, ze nie mozna uzna¢, ze uzu-
petniajace przestuchanie dwéch swiadkéw stanowi ,,znaczng czgsS¢”
postepowania dowodowego.* Ponadto dopuszczalnosé kasacji decyzji
wylacza koniecznos¢ przeprowadzenia dowodu lub kilku dowodéw (np.
zasiggniecie opinii bieglego lub przestuchanie kilku swiadkéw), ktére
miesci sie¢ w kompetencji organu odwotawczego do uzupetnienia poste-
powania wyjasniajacego.? Natomiast z koniecznoscig przeprowadzenia
postgpowania dowodowego w znacznej czg¢sci bedzie wigzato si¢ po-

26 Wyrok WSA z dnia 19 wrzesnia 2014 r., sygn. akt | SA/Kr 532/14, Lex nr 1512438.

27 Wyrok NSA z dnia 5 czerwca 2013 r., sygn. akt Il GSK 1032/11, Lex nr 1352885.

28 Wyrok WSA z dnia 22 maja 2013 r., sygn. akt | SA/Gd 514/13, Lex nr 1368594.

29 Wyrok NSA z dnia 8 maja 2014 r., sygn. akt Il FSK 1421/12; wyrok NSA z dnia 25 kwiet-
nia 2014 r., sygn. akt Il FSK 1256/12; wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2010 r., sygn. akt | FSK
662/09, CBOSA; wyrok NSA z dnia 21 sierpnia 2009 r., sygn. akt || FSK 455/08, Lex nr
524596; wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2008 r., sygn. akt || FSK 885/07, Lex nr 492423.

30 Wyrok WSA z dnia 2 kwietnia 2009 r., sygn. akt | SA/Wr 1255/08, Lex nr 532477.

31 Wyrok WSA z dnia 18 stycznia 2010 r., sygn. akt | SA/Op 344/09, Lex nr 600002.
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nowne oszacowanie dochodu z podnajmu hotelu oraz ustalenie faktu re-
alizacji umowy czarteru.’> Zawsze wiec beda decydowaly okolicznosci
konkretnej sprawy oraz waga i ci¢zar gatunkowy faktéw podlegajacych
dowodzeniu, a nie liczba dowodéw.

5. Charakter art. 233 § 2 o.p. a ryzyko naduzywania
uprawnien kasacyjnych przez podatkowe organy
odwotawcze

W judykaturze podkresla sie, ze art. 233 § 2 o.p. ma charakter
uznaniowy, a nie zwigzany.** Poglad ten jest skutkiem uzytego w kon-
strukcji tego przepisu zwrotu ,,organ odwotawczy moze uchyli¢”. Prze-
mawia to za pewng swoboda organu odwotawczego w wyborze rodzaju
decydowania. Zastosowanie powyzszego przepisu przez organ odwo-
tawczy bedzie jednak mozliwe wylgcznie wéwczas, gdy wystapig wska-
zane w nim przestanki. W powotanym wyzej orzeczeniu NSA podkre-
slit, ze wystgpienie tych przestanek nie obliguje organu odwotawczego
do wydania rozstrzygniecia kasacyjnego, poniewaz ma on mozliwos¢
samodzielnego prowadzenia postgpowania uzupelniajacego, takze przy
wykorzystaniu organu I instancji, stosownie do art. 229 o.p. Wydaje
sie wiec, ze uprawnienie organu odwolawczego do wydawania decy-
zji kasacyjnej nie powinno by¢ naduzywane z uwagi na wyzej okreslo-
ne mozliwosci.

Nie spos6b podwazy¢ trafnosci stanowiska, ze fakultatywny cha-
rakter dziatania organu odwotawczego wynikajacego z art. 233 § 2 o.p.
powoduje nadmierne i czgsto nieuzasadnione korzystanie z niego przez
wydawanie decyzji kasacyjnych.** Jak stusznie podkreslit Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 19 marca 2013 r., oddalajagcym
skarge kasacyjng dyrektora izby skarbowej, ,,decyzja kasacyjna powo-
dujaca przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia moze by¢ pod-
jeta wylacznie w sytuacji, gdy postgpowanie w pierwszej instancji prze-
prowadzone zostalo z razagcym naruszeniem norm prawa procesowego.

32 Wyrok NSA z dnia 22 listopada 2006 r., sygn. akt Il FSK 1315/05, Lex nr 317367.

33 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2011, sygn. akt Il FSK 1828/09, CBOSA; wyrok WSA z dnia 23
stycznia 2008 r., sygn. akt | SA/Op 331/07, Lex nr 459191.

34 Wyrok WSA z dnia 26 czerwca 2013 r., sygn. akt | SA/Bd 263/13, Lex nr 1350738; wyrok
WSA z dnia 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt | SA/Ol 96/08, Lex nr 467769.
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Zadne inne wady postepowania, ani wady decyzji podjetej w pierwszej
instancji nie dajg organowi odwotawczemu podstaw do wydania de-
cyzji kasacyjnej tego typu”.* Nie moze wigc ograniczaé si¢ wylacznie
do stwierdzenia, ze decyzja organu I instancji zawiera wady formalne
i merytoryczne.*® Podstawg rozstrzygni¢cia w rozumieniu art. 233 § 2
0.p. nie moze by¢ takze niewlasciwa wykladnia oraz wyrazanie pogla-
déw prawnych w przedmiocie prawa materialnego. Jezeli wigc organ
odwolawczy nie podziela zapatrywan prawnych organu nizszej instan-
cji, to wskazujac prawidlowa argumentacje, powinien wyda¢ decyzj¢ na
podstawie art. 233 § 1 pkt 2 lit. a 0.p.”’

Mozliwosci stworzone w art. 229 o.p. w zakresie przeprowadzenia
dodatkowego postgpowania uzupeiniajacego, a takze zwigzanie zasadg
prawdy obiektywnej (art. 122 o.p.) sprawiaja, ze nie mozna akceptowac
biernej postawy niektérych organéw podatkowych odnosnie do prowa-
dzenia dodatkowego postgpowania uzupelniajacego oraz naduzywania
uprawniefi kasacyjnych. W trakcie realizowanego projektu badawcze-
20*® wykazano bowiem, ze niemal wszystkie objete badaniem podatko-
we organy odwotawcze korzystaly z kompetencji okreslonych w art. 233
§ 2 0.p., uchylajac decyzje organéw podatkowych I instancji i przekazu-
jac sprawe do ponownego rozparzenia z uwagi na koniecznos¢ znaczne-
go uzupelnienia materiatu dowodowego. W badanej grupie 8 samorza-
dowych kolegiow odwotawczych nie stosowato mozliwosci, jakie daje
art. 229 o.p., a wydawano wylacznie decyzje kasacyjne w trybie art.
233 § 2 o.p. Potwierdzono zatem naduzywanie uprawniefi do wydawa-
nia decyzji kasacyjnych skoro nie prowadzono postgpowania uzupet-
niajgcego, ani tez nie zlecano go organowi I instancji. Nie mozna tak-
ze 7 gory zalozy¢, ze wszystkie rozpatrywane sprawy w postepowaniu
odwolawczym wymagaty przeprowadzenia postgpowania dowodowego
w calosci lub znacznej czesci przez organ I instancji.*

35 Wyrok NSA z dnia 19 marca 2013 r., sygn. akt Il FSK 1466/11, Lex nr 1340062.

36 Wyrok WSA z dnia 7 grudnia 2010 r., sygn. akt | SA/td 1117/10, Lex nr 751438.

37 Por. wyrok NSA z dnia 27 sierpnia 2014 r., sygn. akt || FSK 2076/12, Lex nr 1572421 oraz
wyrok WSA z dnia 16 wrzes$nia 2010 r., sygn. akt | SA/Ke 346/10, Lex nr 748888.

38 Projekt ,Stosowanie instytucji rozprawy przez organy administracji publicznej w postepowa-
niu podatkowym” finansowany ze $rodkéw NCN na podstawie decyzji nr DEC—2011/01/B/
HS5/02599.

39 K. Teszner, Rozprawa..., op. cit., s. 140.

319



Krzysztof Teszner

Nalezy zatem przyjaé, ze organ odwotawczy moze uchyli¢ decyzje
organu I instancji i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia przez
ten organ z uwagi na uchybienia w postgpowaniu dowodowym wylgcz-
nie w dwéch przypadkach. Po pierwsze — gdy postgpowanie dowodo-
we nie bylo prowadzone przez ten organ w ogdle, po drugie — gdy po-
stepowanie dowodowe bylo prowadzone na tyle wadliwie, ze powinno
by¢ przeprowadzone w znacznej czg¢sci.*® Zblizone stanowisko zosta-
o przyjete w przewazajacym orzecznictwie sagdéw administracyjnych,
z jednoczesnym zwrdceniem uwagi na niedopuszczalnos¢ wykladni
rozszerzajacej przepisu art. 233 § 2 o.p., rozumianego jako wyjatek od
zasady podejmowania rozstrzygnie¢ merytorycznych.

Wyeliminowanie negatywnej praktyki w zakresie naduzywania
uprawnieft kasacyjnych jest réwniez istotne w obliczu skutkéw decy-
zji wydanej na podstawie art. 233 § 2 o.p. Jednym z nich jest powr6t do
postepowania przed organem I instancji ze wszystkimi konsekwencja-
mi i uprawnieniami strony, w tym do czynnego jej uczestnictwa w po-
stepowaniu dowodowym. Strona uprawniona jest zatem do skladania
wyjasnien, przedstawiania dowodéw oraz wnioskowania o ich prze-
prowadzenie, a decyzja kasacyjna w zadnym razie nie pozbawia stro-
ny obrony jej intereséw.” W literaturze trafnie zwrécono uwage na od-
mienne skutki tej decyzji w zaleznosci od przyczyny kasacji.** Zatem
jesli przyczyna decyzji wydanej na podstawie art. 233 § 2 o.p. byla ko-
niecznos¢ przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego w catosci,
to organ I instancji ponownie rozpatrujacy sprawe nie moze bra¢ pod
uwage jakichkolwiek dowodéw, ktdére zgromadzit podczas poprzednie-
go postepowania. Decyzja kasacyjna doprowadzita bowiem do ich dys-
kwalifikacji. Natomiast gdy przyczyna wydania decyzji kasacyjnej byta
konieczno$¢ przeprowadzenia postgpowania w znacznej czesci, obo-
wigzkiem organu odwotawczego jest te czgs¢ wskazaé. W zakresie nie-
wskazanym organ I instancji moze wigc korzysta¢ z dowodéw, ktére
uprzednio zgromadzit.

40 Ibidem, s. 88.

41 Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2010 r., sygn. akt | FSK 496/09, Lex nr 594013.

42 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postepowanie podatkowe, Torun 1998,
s. 299.
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6. Whnioski

Podsumowujgc powyzsze ustalenia, nalezy podkresli¢ wcigz ist-
niejace watpliwosci odnosnie do wyznaczenia zakresu rozpoznania
sprawy podatkowej w postepowaniu odwotawczym. Wigza si¢ one
z odmiennym stosowaniem prawa przez podatkowe organy odwotaw-
cze. Stosowanie prawa w postgpowaniu odwotawczym powinno pole-
gaé nie tylko na ponownej analizie stanu faktycznego sprawy w oparciu
o material dowodowy zgromadzony przez organ I instancji i co do zasa-
dy na wydaniu decyzji merytorycznej w dwuinstancyjnym postgpowa-
niu podatkowym. W sytuacji, gdy merytoryczne rozstrzygnig¢cie spra-
wy nie jest mozliwe z uwagi na niepelne wyjasnienie okolicznosci stanu
faktycznego sprawy, stosowanie prawa przez organ odwotawczy bedzie
polegato na wyborze konsekwencji prawnych zwigzanych z zastosowa-
niem przez niego art. 229 o.p. albo art. 233 § 2 o.p. Wyznaczeniu rela-
cji miedzy tymi przepisami nie sprzyja uzycie zwrotéw niedookreslo-
nych w konstrukcji przestanek, ktérych zaistnienie uzasadnia wydanie
decyzji kasacyjnej. Réwniez bogate orzecznictwo sgdéw administracyj-
nych nie wyeliminowalo ostatecznie istniejacych watpliwosci. W kon-
sekwencji dochodzi do naduzywania kompetencji przez podatkowe or-
gany odwotawcze odnosnie do wydawania decyzji kasacyjnych.

Nalezy takze zauwazyc¢, ze wprowadzenie przez ustawodawce in-
stytucji rozprawy wylgcznie w postgpowaniu odwotawczym skompli-
kowato sytuacje i doprowadzito do niespdjnosci przepiséw. O ile bo-
wiem przepis art. 229 o.p. wyznacza granice rozprawy, wskazujac na
cel postgpowania uzupetniajgcego, ktérym jest uzupeinienie dowodéw
i materialéw w sprawie, to wsréd przestanek uzasadniajacych przepro-
wadzenie rozprawy (art. 200a § 1 o.p.) wskazano koniecznos¢ wyja-
$nienia istotnych okolicznosci stanu faktycznego sprawy, ktérego na-
rzgdziem ma by¢ przestuchanie Swiadkéw, bieglych, ich konfrontacja
czy przeprowadzenie ogledzin. Osobng kwestig jest praktyczne niewy-
korzystywanie przez organy odwotawcze pozytecznej instytucji rozpra-
wy podatkowej z powodu mozliwosci stosowania art. 229 o.p. i art. 233
§ 2 o.p.

Przynajmniej czes¢ watpliwosci mozna usungé, zmieniajac prze-
stanki wydania decyzji kasacyjnej i ograniczajac mozliwosci ich inter-
pretacji. Problem ten zostat dostrzezony przez ustawodawce w ogélnym
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postepowaniu administracyjnym, ktéry po ponad 30 latach obowig-
zywania art. 138 § 2 k.p.a. w niemal niezmienionej tresci zdecydowat
si¢ od dnia 11 kwietnia 2011 r. na jego modyfikacje.* Aktualnie prze-
pis ten stanowi, ze ,,organ odwolawczy moze uchyli¢ zaskarzong decy-
zje w calosci i przekazaé sprawe do ponownego rozpatrzenia organo-
wi pierwszej instancji, gdy decyzja ta zostala wydana z naruszeniem
przepisow postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy
ma istotny wplyw na jej rozstrzygnigcie. Przekazujac sprawe, organ ten
powinien wskazacd, jakie okolicznos$ci nalezy wzigé pod uwage przy po-
nownym rozpatrzeniu sprawy.”

Wprowadzenie zmian w konstrukcji przestanek z art. 138 § 2 k.p.a.
zmierzato przede wszystkim do ograniczenia zbyt cz¢stego korzystania
z decyzji kasacyjnych przez organy odwolawcze w ogélnym postepo-
waniu administracyjnym, zawgzajac mozliwos¢ jej podjecia w stopniu
maksymalnym. W dalszej kolejnosci chodzito takze o wigksze skre-
powanie organu pierwszej instancji decyzja organu odwotawczego,
a w szczegollnosci wskazéwkami zawartymi w uzasadnieniu tej decyzji.
Celem tej zmiany mialo by¢ wyeliminowanie coraz czg¢sciej wystepuja-
cych sytuacji, w ktérych organ pierwszej instancji, przy niezmienionym
stanie faktycznym i prawnym, wydawal takg samg decyzj¢, pomimo ze
weczesniejsza decyzja zostala uchylona jako wadliwa, ze wskazaniem jej
wad oraz tego, co organ pierwszej instancji ma zrobi¢.** W praktyce or-
gan odwotawczy ma wprawdzie mozliwos¢ wydania decyzji kasacyj-
nej, ale zostal zwigzany tacznym zaistnieniem dwoch przestanek. Or-
gan ten musi przede wszystkim w sposéb niewatpliwy stwierdzié, iz
dzialanie organu pierwszej instancji bylo wadliwe, bo naruszato prze-
pisy procesowe. Nadto organ ten winien ustali¢, iz konieczny do wyja-
$nienia zakres sprawy ma istotny wplyw na rozstrzygniecie. Wadliwos¢
prowadzonego postgpowania musi wiec mie¢ charakter kwalifikowany

43 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjne-
go oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r.
Nr 6, poz. 18).

44 Por. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi, Sejm RP VI kadenc;ji, nr druku 2987.
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i odnosi¢ si¢ do okolicznosci majacych istotny wptyw na jej rozstrzy-
gniecie.®

W zwiazku z podjetymi pracami nad nowag ordynacja podatko-
wg istniejq sprzyjajace warunki do okreslenia w art. 233 § 2 o.p. no-
wych przestanek wydania decyzji kasacyjnej, wzorem przyjetych w art.
138 § 2 k.p.a., co autor opracowania zgtasza jako wniosek de lege fe-
renda. Wprowadzenie proponowanych rozwigzan z duzym prawdopo-
dobienistwem przyczyni si¢ do wyeliminowania podniesionych proble-
méw oraz wplynie na zmiang i ujednolicenie kierunku orzekania przez
sady administracyjne.

45 Wyrok NSA z dnia 20 lutego 2014 r., sygn. akt Il GSK 1952/12, Lex nr 1467819; wyrok WSA
z dnia 13 lutego 2014 r.,, sygn. akt Il SA/Po 1166/13, Lex nr 1432847; wyrok WSA z dnia
8 maja 2014 r., sygn. akt Il SA/Ke 199/04, Lex nr 1467819.
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SKUTECZNOSC ZAZALENIA NA RYGOR
NATYCHMIASTOWEJ WYKONALNOSCI
W ORZECZNICTWIE SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Dariusz Zalewski

1. Wprowadzenie

Z dniem 1 stycznia 2009 r. w prawie podatkowym dokonano istot-
nej zmiany poprzez modyfikacj¢ przepiséw ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa, w zakresie wykonalnosci decyzji nie-
ostatecznych. Zmiana polegata m.in. na wprowadzeniu zasady, ze de-
cyzja nieostateczna moze by¢ wykonana jedynie po zaistnieniu okre-
Slonych w ustawie przestanek. Celem nowelizacji bylo wyeliminowanie
sytuacji, w ktérych decyzje zapadle w I instancji zostaly wykonane
(prowadzac do negatywnych, czgstokro¢ nieodwracalnych dla podatni-
kéw skutkéw), a nastepnie zostaly uchylone w wyniku ztozenia odwo-
tania przez strong¢ postepowania.

Na gruncie zmienionych przepiséw pojawily si¢ jednak kolejne
watpliwosci interpretacyjne, m.in. co do przestanek nadawania decy-
zjom nieostatecznym rygoru wykonalnosci, skutkujace w naturalny
sposob sporami z organami podatkowymi na tym tle. Innego rodzaju
zastrzezenia sg zwigzane z problemem dalszego bytu prawnego posta-
nowienia o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci i ewentual-
nej skutecznosci zazalenia na takie postanowienia po wydaniu decyzji
podatkowej w II instancji. Kolejne problemy zwigzane z tym zagadnie-
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niem dotyczg przedmiotu samego postepowania i rozstrzygnigcia, czy
ma on charakter wpadkowy w stosunku do postgpowania podatkowe-
go, czy tez samodzielny. Artykut jest probg kompleksowego omdwie-
nia dwoch ostatnich z przedstawionych probleméw oraz zaprezentowa-
na ksztaltujacej si¢ linii orzeczniczej w tym zakresie.

2. Przestanki nadania rygoru natychmiastowej
wykonalnosci

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami ordynacji podatkowej de-
cyzja nieostateczna, naktadajgca na stron¢ obowigzek podlegajacy
wykonaniu w trybie przepiséw o postgpowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji, nie podlega wykonaniu, chyba ze decyzji nadano rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci.

Niemniej jednak art. 239b o.p. przewiduje wyjatek od powyzszej
zasady. I tak, w okreslonych sytuacjach decyzji nieostatecznej moze zo-
sta¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci w nastgpujacych oko-
licznosciach:

1) gdy organ podatkowy posiada informacje, z ktérych wynika, ze
wobec strony toczy si¢ postgpowanie egzekucyjne w zakresie
innych naleznosci pienig¢znych lub

2) gdy strona nie posiada majatku o wartosci odpowiadajacej wy-
sokosci zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami za zwloke, na
ktérym mozna ustanowi¢ hipoteke przymusowag badZ zastaw
skarbowy, ktére korzystatyby z pierwszeristwa zaspokojenia, lub

3) gdy strona dokonuje czynnosci polegajacych na zbywaniu majat-
ku znacznej wartosci, lub

4) gdy okres do uptywu terminu przedawnienia zobowigzania jest
krétszy niz 3 miesigce.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na fakt, ze powyzszy przepis stosu-
je sie tylko wtedy, gdy organ podatkowy uprawdopodobni, iz zobowig-
zanie wynikajace z decyzji nie zostanie wykonane, o czym stanowi art.
239b § 2 o.p. Wynika z tego, ze samo zaistnienie jednej lub nawet kilku
przestanek, o ktérych mowa w art. 239b § 1 o.p., nie jest wystarczaja-
ce dla nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, koniecz-
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ne jest bowiem réwniez uprawdopodobnienie przez organ podatkowy,
iz zobowigzanie z decyzji nie zostanie wykonane.!

Przepis art. 239b § 3 o.p. traktuje, ze rygor natychmiastowej wy-
konalnosci decyzji jest nadawany przez organ podatkowy I instancji
w drodze postanowienia. Na postanowienie to stuzy zazalenie, a wnie-
sienie zazalenia nie wstrzymuje wykonania decyzji (§ 4 art. 239b o.p.).

Przywotane regulacje art. 239b o.p. wprowadzaja wyjatek od zasa-
dy braku natychmiastowej wykonalnosci decyzji nieostatecznych wyra-
zonej w art. 239a o.p.

Z zestawienia ww. przepisow z art. 239e o.p., a takze z wykladni
systemowej (uregulowania tej instytucji w rozdziale 16a o.p.) wynika
wyraznie, ze instytucja nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci
decyzji odnosi si¢ do wykonania decyzji organu I instancji, a ewentual-
ne nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci tej decyzji nastepuje
wylacznie do czasu rozpoznania przez organ drugiej instancji odwota-
nia od tej decyzji, tj. do zakoriczenia postgpowania odwotawczego de-
Cyzjg ostateczng.?

Przepis art. 239¢ o.p. stanowi, zZe decyzja ostateczna podlega wy-
konaniu, chyba ze wstrzymano jej wykonanie — zasadg jest zatem wy-
konalnos¢ decyzji ostatecznej w toku instancji. Istota nadania rygoru
natychmiastowej wykonalnosci decyzji wydanej w pierwszej instancji
sprowadza si¢ wiec do mozliwosci wykonania tej decyzji, az do cza-
su wydania i dorgczenia stronie postgpowania decyzji przez organ od-
wotawczy, ktéra — stosownie do art. 128 o.p. — jest juz decyzja ostatecz-
ng. Podsumowujac, z chwila wydania przez organ odwolawczy decyzji
ostatecznej postanowienie w sprawie nadania klauzuli wykonalnosci
decyzji nieostatecznej traci swoj byt prawny.

Z powyzszych regulacji wynika zatem, ze nadanie rygoru natych-
miastowej wykonalnosci decyzji pierwszoinstancyjnej odnosi swéj sku-
tek wylacznie do czasu wydania decyzji przez organ odwotawczy, ma-
jacej przymiot decyzji ostatecznej. Z ta chwilg ustajg skutki prawne,
jakie wigzaly sie z wydaniem postanowienia w tym przedmiocie, tj.
mozliwo$¢ przymusowego dochodzenia naleznosci fiskalnych. Z tym

1 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 czerwca 2011 r., sygn. akt Il SA/Wa 11/11, Va-
demecum Doradcy Podatkowego; K. Wieczorek—Putawska, K. Wojtowicz, Rygor natych-
miastowej wykonalnosci decyzji, ,Monitor Podatkowy” 2011, nr 10, s. 29-31.

2 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 maja 2010 r., sygn. akt | SA/Wr 281/10.
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momentem dopuszczalnos¢ wykonania obowigzku podatkowego w try-
bie egzekucji administracyjnej wynika juz nie z faktu nadania decy-
zji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, lecz z uwagi na to, ze decy-
zja organu odwolawczego, jako ostateczna, podlega wykonaniu z mocy
prawa, bez koniecznosci wydawania w tym przedmiocie dodatkowego
rozstrzygnigcia.

3. Zaskarzenie postanowien o nadaniu rygoru do sadow
administracyjnych

Z obserwacji praktyki wynika, ze doradcy podatkowi kwestionu-
ja powyzsze stanowisko jako nieuzasadnione. Ich zdaniem moze to pro-
wadzi¢ do pelnej dowolnosci dziatar prowadzonych przez organ pierw-
szej instancji, ktore to dzialania nie s3 w zaden sposéb weryfikowane
przez organ Il instancji ani przez sad administracyjny. Podnosza, ze za-
akceptowanie stanowiska o koniecznosci umorzenia postgpowania za-
zaleniowego w przypadku, kiedy dochodzi do wydania decyzji podat-
kowej w II instancji, powoduje, iz nie jest mozliwa kontrola zasadnosci
nadania rygoru decyzji I instancji i sprawdzenia, czy rzeczywiscie
w sprawie wystapily przestanki do zastosowania art. 239b o.p. Kwestia
jest na tyle istotna, ze na podstawie postanowienia o nadaniu rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci organy moga wszczaé postepowania eg-
zekucyjne. Zgodnie z przepisem art. 70 § 4 o.p. bieg terminu przedaw-
nienia zostaje przerwany wskutek zastosowania srodka egzekucyjnego,
o ktérym podatnik zostat zawiadomiony. Dla strony postepowania, kt6-
rej zobowigzanie podatkowe moze si¢ przedawnié, zanim organ zdola
wyda¢ decyzje podatkowa w II instancji, uniknigcie skutkéw zwigza-
nych z nadaniem rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest wigc nie-
zwykle istotne.

Z ksztaltujacej si¢ linii orzeczniczej wynika, ze sady zajmuja sta-
nowisko niekorzystne dla podatnikéw. Uznajac, ze skoro postanowie-
nie, ktérego dotyczy wniosek o stwierdzenie niewaznosci, zostalo wy-
eliminowane z obrotu prawnego, to brakowato podstaw do orzekania
o jego losie prawnym. Postanowienie to nie funkcjonuje juz w obro-
cie prawnym i nie ksztaltuje praw i obowigzkéw stron. Uchylenie de-
cyzji, ktérej postanowienie to nadawato rygor natychmiastowej wyko-
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nalnosci, powoduje, ze postgpowanie o stwierdzenie niewaznosci tego
postanowienia jest bezprzedmiotowe i nalezy je umorzy¢, skoro nie ma
przedmiotu postgpowania.

Zdaniem autora uchylenie decyzji, ktérej postanowienie o nada-
niu rygoru natychmiastowej wykonalnosci dotyczyto, jest okolicznoscig
o decydujgcym znaczeniu dla sprawy. Wyeliminowanie z obrotu praw-
nego postanowienia o nadaniu klauzuli natychmiastowej wykonalno-
Sci decyzji wymiarowej — przez uchylenie tej decyzji — skutkowato bez-
przedmiotowoscig postgpowania zazaleniowego w zakresie eliminacji
tego postanowienia. Postgpowanie to nie mogto by¢ prowadzone, skoro
nie istnialo juz postanowienie, ktérego ono dotyczylto. Powyzsze stano-
wi, ze w sprawach tego rodzaju zasadne jest uznanie prawidtowosci za-
stosowania regulacji art. 208 § 1 o.p. (w zwigzku z art. 219 o.p.), obligu-
jacej organ podatkowy do umorzenia postepowania, gdy postepowanie
z jakiejkolwiek przyczyny stalo si¢ bezprzedmiotowe. Nalezy zauwa-
zy¢, ze rozstrzygniecie to ma charakter zwiazany, nie za$ uznaniowy,
co oznacza, iz zaistnienie przestanki bezprzedmiotowosci tworzy dla
organu nakaz, a nie mozliwo$¢ umorzenia postepowania w sprawie, bez
wzgledu na skutki takiego stanu rzeczy dla stron postgpowania. Doko-
nujac umorzenia postgpowania w sprawie, organ podatkowy nie oce-
nia prawidlowosci i wartosci merytorycznej aktu, ktérego postgpowa-
nie dotyczy.

4. Niejednolitos¢ rozstrzygnieé sadow
administracyjnych

Nalezy mie¢ na uwadze, ze podobny problem do rozstrzyganego
w przedmiotowe] sprawie zagadnienia procesowego rozpoznawat Na-
czelny Sad Administracyjny w uchwale z dnia 24 pazdziernika 2011 r.,?
w ktérej udzielono odpowiedzi na pytanie, czy wygasnigcie decyzji
o zabezpieczeniu na podstawie art. 33a § 1 pkt 2 i 3 o.p. powoduje bez-
przedmiotowos¢ postepowania odwolawczego dotyczacego tej decyzji
1 koniecznos¢ zastosowania art. 233 § 1 pkt 3 tej ustawy.

3 Uchwata NSA z dnia 24 paZdziernika 2011 r | FPS 1/11, ONSAIWSA 2012, nr 1, s. 2.
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W przywotanej uchwale NSA stwierdzil, ze za pozytywng odpo-
wiedzig na to pytanie przemawia przede wszystkim okolicznosé, iz
w sytuacji, gdy nie ma juz przedmiotu zaskarzenia, gdyz decyzja o za-
bezpieczeniu wygasta z mocy prawa ze wzgledu na tres¢ art. 33a § 1 pkt
213 o.p. z dniem doreczenia decyzji okreslajgcej wysokos¢ zobowigza-
nia podatkowego lub tez wysokos¢ zwrotu, organ odwotawczy moze je-
dynie umorzy¢ postgpowanie odwolawcze.

Zdaniem autora ocen¢ prawng z powyzszej uchwaly nalezy w pet-
ni podzieli¢ co do kwestii zwigzanych z rozstrzyganiem bytu prawne-
go postanowienia o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci.
Z momentem wydania decyzji utrzymujgcej w mocy decyzj¢ organu
I instancji przedmiot zaskarzenia — postanowienie naczelnika urzgdu
skarbowego, ktérym nadaje on decyzji organu I instancji rygor natych-
miastowej wykonalnosci — przestaje istnied.

W zwigzku z powyzszym okolicznos¢ ta powoduje bezprzedmio-
towos¢ postepowania odwotawczego dotyczacego tej decyzji i koniecz-
nos¢ zastosowania art. 233 § 1 pkt 3 o.p. Skoro postanowienie o nadaniu
rygoru nie funkcjonuje juz w obrocie prawnym, to postepowanie zaza-
leniowe na to postanowienie jest bezprzedmiotowe i nalezy je umorzy¢
na podstawie art. 233 § 1 pkt 3 w zw. z art. 208 § 1 o.p., poniewaz nie
ma przedmiotu postepowania.

Szczegdlna sytuacja procesowa zwigzana z tym, ze w wyniku
wczesniejszego wydania decyzji ostatecznej w sprawie okreslenia zo-
bowigzania skarzacej niz rozpatrzenie przez organ zazalenia na posta-
nowienie w sprawie nadania rygoru spowodowata oczywistg bezprzed-
miotowos¢ dalszego procesowania (decyzji nie ma w obrocie prawnym).
Nawet gdyby zatozy¢, ze dalsze postgpowanie doprowadzi do stwier-
dzenia uchybier, to i tak nie mozna juz ich w tym postepowaniu sko-
rygowaé. W przypadku gdyby takie nieprawidtowosci jednak zaistnia-
ty, to ich korekta mozliwa jest jedynie w tzw. trybach nadzwyczajnych
(wznowienie postgpowania, uchylenie postanowienia lub stwierdzenie
niewaznosci).

Sady administracyjne rozstrzygajace spory w podobnych sprawach
zajmowaly z reguly stanowisko, ze skoro postanowienie o nadaniu ry-
goru nie funkcjonuje juz w obrocie prawnym, to postepowanie zazale-
niowe od tego postanowienia jest bezprzedmiotowe i nalezy je umorzy¢
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na podstawie art. 233 § 1 pkt 3 o.p., poniewaz nie ma przedmiotu po-
stepowania.*

Nie jest to jednak stanowisko jednoznaczne. Przy tym widoczna
jest wyrazna rozbieznos¢ orzecznictwa w tonie samego NSA. O ile wy-
rok NSA z 18 stycznia 2013 r., sygn. akt I GSK 161/11, CBOSA, wy-
raznie wskazuje, ze: ,,Rygor natychmiastowej wykonalnosci «upada»
Z mocy samego prawa wraz z wydaniem w sprawie decyzji ostateczne;.
Oznacza to, Ze po rozpoznaniu sprawy przez organ odwotawczy zaza-
lenie na postanowienie o nadaniu decyzji rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci staje si¢ bezprzedmiotowe”. Odmienny poglad prezentowa-
ny jest w innym nieco pdZniejszym orzeczeniu NSA z 24 paZdziernika
2013 r., sygn. akt I FSK 1531/12, CBOSA. Zgodnie z tym pogladem:
,»Z uwagi na skutki wynikajace z faktu nadania rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci, a w szczegdlnosci wpltywu wszczecia postgpowa-
nia egzekucyjnego na okres przedawnienia zobowigzania podatkowe-
go, prawo podatnika do poddania kontroli instancyjnej rozstrzygnigcia
o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci musi by¢ realne. Sko-
ro nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest uregulowaniem
wyjatkowym, poddanym ustawowym, precyzyjnie okreslonym warun-
kom i co wazne bedacym odstgpstwem [od] zasady wykonywania je-
dynie decyzji ostatecznych, to kontrola takich postanowiei nie moze
by¢ iluzoryczna. [...] Organ drugiej instancji umarzajac postgpowanie
zazaleniowe w trybie art. 233 § 1 pkt 3 o.p., nie ma zadnej gwaran-
cji, ze zaskarzone postanowienie organu pierwszej instancji jest zgodne
z prawem. Co wiecej, samo wydanie decyzji ostatecznej nie powodu-
je «bezwzglednego» wyeliminowania z obrotu prawnego postanowie-
nia o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci, gdyz decyzja
ta moze, w wyniku poddania jej kontroli sgdowoadministracyjnej, zo-
sta¢ uchylona, a wynikajaca z niej wykonalnos¢ wstrzymana (art. 152
p-p-s.a.).”.

4 Zob.: m.in. NSA w wyroku z dnia 20 wrze$nia 2012 r., sygn. akt | FSK 1893/11; WSA w Olsz-
tynie w wyroku z 10 kwietnia 2014 r., sygn. akt | SA/OI 258/14; WSA we Wroctawiu w wyro-
ku z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. akt | SA/Wr 903/10 i w orzeczeniu z dnia 7 pazdziernika
2008 r., sygn. akt | SA/Wr 801/08; WSA w Gdansku w wyrokach z dnia 8 czerwca 2011 r,,
sygn. akt | SA/Gd 378/11 oraz z dnia 22 wrzes$nia 2010 r., sygn. akt | SA/Gd 611/10, tres¢
wyrokéw dostepna w Vademecum Doradcy Podatkowego.
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Przeciwne do tego ostatniego orzeczenia poglady uksztaltowaty
sie w piSmiennictwie i to zaréwno w zakresie bytu prawnego decyzji
o zabezpieczeniu, jak i postanowienia o nadaniu rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci. Wynika z nich, ze wygasnigcie decyzji powoduje, iz
postepowanie odwotawcze jest bezprzedmiotowe i nalezy je umorzyc,
skoro nie ma przedmiotu zaskarzenia. Jednym ze skutkéw wygasniecia
decyzji o zabezpieczeniu jest niemoznos$¢ rozpoznania odwolania od
tej decyzji.’ Z kolei B. Dauter® podkresla, ze wygasnigcie decyzji o za-
bezpieczeniu powoduje oczywistg bezprzedmiotowos¢ dalszego proce-
sowania (decyzji nie ma w obrocie prawnym). Nawet gdyby zalozy¢,
ze dalsze postepowanie doprowadzi do stwierdzenia uchybien, to i tak
nie mozna juz ich w tym postepowaniu skorygowac. Z kolei, jak stwier-
dzit J. Ortowski,” wygasnigcie z mocy prawa decyzji o zabezpieczeniu
powoduje brak prawnej i faktycznej podstawy orzekania w postgpowa-
niu odwotawczym. Taka decyzja nie funkcjonuje juz w obrocie praw-
nym i nie ksztaltuje praw i obowigzkoéw strony. W tego rodzaju sytuacji
mozliwe bytoby jedynie zadeklarowanie, ze decyzja organu I instan-
cji zostata wydana z naruszeniem prawa. Tymczasem tego rodzaju roz-
strzygnigcia nie przewidujg przepisy art. 233 o.p.?

5. Zaskarzanie postanowienia o rygorze w trybie
nadzwyczajnym

Naczelny Sad Administracyjny w podobnych sprawach na tle roz-
strzygania problemu prawnego prawidlowosci umarzania postepowa-
nia zazaleniowego jako bezprzedmiotowego na podstawie art. 233 § 1
pkt 3 o.p. zajmowat tez stanowisko odmienne od wskazywanego powy-
zej.? Wynikatlo ono jednak z oceny przez sad tego typu sprawy w innym
stanie prawnym zwiazanym ze specyficznym trybem skarzenia posta-

4]

Tak tez R. Mastalski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2010, s. 238.
6 B. Dauter, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2006, s. 209.

7 J. Ortowski, Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 listopada
2002 r. /Il SA 820/01/, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2003, z. 4, s. 390.
8 Por. B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, M. Masternak, J. Ortowski, Ordynacja po-

datkowa. Komentarz, t. 1, Torun 2007, s. 301.
9 Zob. wyrok NSA z dnia 9 lutego 2012 r., | FSK 508/11, Vademecum Doradcy Podatkowego.
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nowienia o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci — w trybie
nadzwyczajnym.

Skarzenie postanowienia w sprawie nadania rygoru w trybie zwy-
ktym zazaleniowym, nawet gdyby zalozy¢, ze dalsze postgpowanie do-
prowadzi do stwierdzenia uchybiefi, powoduje niemoznos¢ skorygowa-
nia ich w dalszym postgpowaniu. Z odmienng sytuacjag mamy natomiast
do czynienia w trybie nadzwyczajnym. Uchylenie postanowienia przez
organ odwolawczy oznacza wyeliminowanie tego rozstrzygnigcia ze
skutkiem od daty uchylenia (ex nunc). Stwierdzenie jego niewazno-
sci wywotuje natomiast skutki od chwili jego wydania (ex func). W tej
ostatniej sytuacji postanowienie nalezy potraktowac tak, jakby nigdy
nie zostalo wydane. Ma to swoje znaczenie dla czynnosci prawnych
podjetych na podstawie takiego postanowienia, w tym dla zastosowania
srodka egzekucyjnego. W takim przypadku uzasadnione jest meryto-
ryczne rozpoznanie sprawy w przedmiocie zasadnosci wydania posta-
nowienia o nadanie rygoru nieostatecznej decyzji podatkowej. W trybie
zwyklym zazaleniowym ewentualnych uchybieri zwigzanych z zasad-
noscig i poprawnoscig procedury w kwestii nadania decyzji nieosta-
tecznej rygoru wykonalnosci skorygowac juz nie sposéb.

Na tle powyzszego nalezy zauwazy¢, ze wydanie postanowienia
o nadaniu klauzuli wykonalnosci, a nastgpnie zastosowanie srodka eg-
zekucyjnego stanowi cigg czynnosci, ktére podejmuje organ podatko-
wy, chcge uchroni€ sie przed skutkami uptywu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego. Gdyby jednak postanowienie o nadaniu
rygoru natychmiastowej wykonalnosci zostalo wyeliminowane z obro-
tu prawnego ze skutkiem ex tunc, to automatycznie nalezatoby przyjac,
ze podjeta czynnos¢ egzekucyjna zostatla wydana bezprawnie, a zatem
nie moglaby zosta¢ uznana za czynnos¢ wywotujaca skutki prawne,
wsrdd ktérych w mysl art. 70 § 4 o.p. nalezy wymieni¢ przerwanie bie-
gu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Wyeliminowanie orzeczenia o uchyleniu postanowienia o nadaniu
rygoru natychmiastowej wykonalnosci ze skutkiem ex tunc jest mozli-
we, ale jedynie wéwczas, gdy postanowienie o nadaniu rygoru jest skar-
zone w trybie nadzwyczajnym, np. w drodze ztozenia wniosku o stwier-
dzenie jego niewaznosci i ze wskazaniem, ze w sprawie zachodzi jedna
z przestanek wymienionych w art. 247 o.p. Oznacza to wigc, ze gdy po-
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stanowienie o nadaniu rygoru jest zaskarzone w zwyklym trybie zaza-
leniowym, na podstawie art. 239b § 4 o.p., i nawet gdyby zostalo ono
wyeliminowane przez organ II instancji, to skutki prawne zostalyby
wywarte od daty uchylenia (ex nunc), a wigc nie zostatyby automatycz-
nie wyeliminowane skutki w zakresie podjgcia egzekucji na podstawie
nadanej klauzuli. Stanowisko zgodne z powyzszym pogladem zajmo-
watly réwniez inne sady administracyjne, poza wskazywanym juz orze-
czeniem NSA z dnia 9 lutego 2012 r.!°

6. Umocowanie petnomocnika w postepowaniu
w sprawie nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci

Z postgpowaniem w sprawie nadania rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci jest réwniez zwigzany problem kwestii uznania umocowa-
nia petnomocnika strony w postepowaniu podatkowym do dzialania
W postgpowaniu zwigzanym z nadaniem rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci decyzji organu I instancji. Przyjecie stanowiska, ze poste-
powanie o nadanie rygoru jest postepowaniem wpadkowym w stosun-
ku do podatkowego oznacza, iz umocowanie strony dla pelnomocnika
obejmuje swoim zakresem takze dzialanie w sprawach zwiazanych
Z rygorem.

Wydaje si¢ jednak, ze powyzszy poglad nie jest wtasciwy. Po wy-
daniu i doreczeniu decyzji organ I instancji, zgodnie z zasadg dewolucji
kompetencji, traci uprawnienie do podejmowania czynnosci w sprawie
juz przez siebie rozstrzygnigtej (z wyjatkiem przypadkéw dozwolonych
przez ustawodawce). Srodek zaskarzenia w postaci odwolania ma bo-
wiem charakter dewolutywny, co oznacza, ze jego zlozenie przeno-
si kompetencje do rozpatrzenia sprawy na organ odwotawczy. Zawarta
w § 3 art. 239b o.p. norma kompetencyjna, zastrzegajgca uprawnienie
organu podatkowego I instancji do wydania postanowienia o nadaniu
rygoru natychmiastowej wykonalnosci, wskazuje na wytom w opisa-
nej zasadzie i dowodzi odrgbnosci tego postgpowania. Na t¢ odrebnosé

10 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 grudnia 2012 r., sygn. akt [ll SA/Wa 1389/12 i wyrok
WSA w Warszawie z dnia 9 listopada 2012 r., sygn. akt Ill SA/Wa 815/12.
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zwraca uwage w pismiennictwie m.in. B. Dauter,!! podnoszac, ze ,,po-
stgpowanie w sprawie nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci
zostalo wyodrgbnione z postgpowania odwolawczego i powinno byé
prowadzone i zakoriczone niezaleznie od tego postgpowania’.

Ponadto réwniez norma wynikajaca z art. 165 § 5 pkt 3 o.p. wskazu-
je na odrebnos¢ i samoistno$¢ omawianego postepowania, skoro znosi
ona obowigzek wydania w tym przedmiocie odrgbnego postanowienia
0 wszczeciu tego postepowania, jednoczesnie wyraznie odgraniczajac
je od postepowania podatkowego. Gdyby postgpowanie o nadaniu ry-
goru natychmiastowej wykonalnosci toczylo si¢ w ramach postgpowa-
nia ,,gléwnego”, to zamieszczanie tej normy bytoby zbedne.!?

Teze t¢ wspierajg zapatrywania wyrazane w piSmiennictwie.
P. Pietrasz,"”® zwracajac uwagg na wymienione w art. 165 o.p. wyjatki
od zasady wszczynania z urzedu postgpowania w formie postanowie-
nia, przytacza m.in. przypadek nadania decyzji rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci i wyraza poglad o odrgbnosci postgpowania o nada-
nie rygoru od postgpowania odwotawczego, uzasadniajac to specyfikyg
tej instytucji i wzgledami szybkosci postgpowania.

Wreszcie nalezy zwréci¢ uwage, ze ustawodawca zawezil mozli-
wos$¢ nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci wylacznie do or-
ganéw podatkowych pierwszej instancji. Oznacza to, ze mozliwosci
nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie ma przyktadowo
dyrektor Urzgdu Kontroli Skarbowej, gdyz nie jest on organem podat-
kowym I instancji w rozumieniu art. 13 § 1 pkt 1 o.p. W takim przy-
padku organ kontroli skarbowej powinien zawsze kazdorazowo wy-
stepowaé do whasciwego naczelnika urzedu skarbowego z wnioskiem
o nadanie wydanej przez siebie decyzji nieostatecznej — rygoru natych-
miastowej wykonalnosci. Mozliwos¢ przekazania kompetencji do na-
dania decyzji nieostatecznej rygoru natychmiastowej wykonalnosci or-
ganowi innemu niz ten, ktéry decyzj¢ t¢ wydal, dodatkowo przekonuje

1 B. Dauter, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011, s. 892.

12 Por. wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 listopada 2012 r., sygn. akt | SA/Gd 873/12; wyrok
WSA w Opolu z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. akt | SA/Op 323/10, Lex nr 657971; wyrok
WSA w todzi z dnia 13 marca 2012 r., sygn. akt | SA/td 128/12; wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 25 maja 2012 r,, sygn. akt | SA/Bd 262/12, Vademecum Doradcy Podatkowego.

13 P. Pietrasz, [w:] R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, LEX/el., komentarz do art. 165.
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do stanowiska, ze nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalno-
$ci stanowi odrgbne postepowanie.'

Nalezy zatem stwierdziC, ze postgpowanie o nadanie rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci jest postgpowaniem odrgbnym od poste-
powania odwotawczego, co rodzi obowigzek organu podatkowego I in-
stancji dorgczenia wydanego postanowienia — jako pierwszej czynnosci
w tym postgpowaniu — nie pelnomocnikowi reprezentujgcemu strong
W postgpowaniu pierwszoinstancyjnym badZz odwolawczym, lecz same;j
stronie.

Zgodnie z art. 137 § 2 i § 3 o.p. pelnomocnictwo powinno by¢
udzielone na pismie lub zitozone do protokotu poprzez dotaczenie do
akt jego oryginatu lub urzedowo poswiadczonego odpisu, co rodzi ko-
niecznos¢ kazdorazowego ztozenia do akt toczacej si¢ odrgbnie sprawy
odrgbnego dokumentu pelnomocnictwa, nawet jesli zakres umocowa-
nia okreslony w petnomocnictwie ogélnym jest szeroki.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 11 kwietnia 2008
r."’ uznal, ze organ nie jest uprawniony do ustalania, czy pelnomocnic-
two byto w ogéle udzielane stronie i poszukiwania takiego dokumen-
tu w aktach innych postgpowan. Zdaniem NSA wykonywanie zastep-
stwa procesowego przed tym samym organem, ale w r6znych sprawach
(wszczetych odrebnie) rodzi, co do zasady, kazdorazowo obowigzek do-
taczenia do akt kazdej sprawy pelnomocnictwa. Tym samym zlozenie
dokumentu umocowania do jednej z kilku spraw prowadzonych przez
ten sam organ, nawet gdy bedzie to pelnomocnictwo ogélne, nie zwal-
nia z obowigzku zataczenia oryginatu lub jego poswiadczonej kopii do
akt kolejnej sprawy. Powyzszy poglad jest charakterystyczny i zgodny
z utrwalong linig orzecznictwa sagdéw administracyjnych.

Wszczynajac postgpowanie z urzedu, organ skarbowy informu-
je o tym fakcie strone. Jezeli strona chce, by jej interesy reprezento-
watl pelnomocnik, to powinna udzieli¢ mu pelnomocnictwa. Aby organ
dowiedziat si¢ o tej okolicznosci, pelnomocnik musi zamanifestowaé
wole dziatania w imieniu reprezentowanego poprzez zlozenie stosow-
nego oswiadczenia na piSmie do akt danej sprawy lub ustnie do proto-

14 Zob. D. Zalewski, Nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji organu kontroli
skarbowej, Lex/el.
15 Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2008r. Il FSK 128/08, Lex nr 360005.
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kotu. Istotne jest wiec, by pelnomocnik ujawnit che¢ dziatania w cu-
dzym imieniu w danym postgpowaniu. Organ nie moze natomiast
z urzedu traktowaé danej osoby jako pelnomocnika, nie mozna bowiem
wykluczy¢, ze z pewnych wzgledéw osoba ta nie bedzie chciata uczest-
niczyé w konkretnej sprawie w takim charakterze, mimo iz posiada
petnomocnictwo o odpowiedniej tresci. W takiej sytuacji postuzenie si¢
przez organ pelnomocnictwem zlozonym na potrzeby innego postgpo-
wania, choéby swym zakresem obejmowato ono przedmiot postgpowa-
nia, do ktérego akt nie zostalo zalgczone, a nastepnie procedowanie
z udzialem rzekomego petnomocnika, naraza organ na zarzut pozba-
wienia strony czynnego udzialu w postgpowaniu.

7. Podsumowanie

Podsumowujac, warto wskazaé, ze sady administracyjne zgodnie
z utrwalong linig orzecznictwa zasadnie rozstrzygajg, iz w przypadku
dazenia do eliminacji negatywnych skutkéw zwigzanych z przerwa-
niem biegu przedawnienia zobowigzania podatkowego na skutek wy-
dania postanowienia o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalno-
sci jedynym skutecznym sposobem jest zaskarzenie tego postanowienia
w trybach nadzwyczajnych. Stwierdzenie niewaznosci takiego posta-
nowienia wywoluje skutki od chwili jego wydania (ex tunc). W takim
przypadku wtasciwe jest merytoryczne rozpoznanie sprawy w przed-
miocie zasadnosci wydania postanowienia o nadaniu rygoru nieosta-
tecznej decyzji podatkowej. W trybie zwyklym zazaleniowym ewentu-
alnych uchybieni zwigzanych z zasadnos$cig i poprawnoscig procedury
w kwestii nadania decyzji nieostatecznej rygoru wykonalnosci skory-
gowac juz nie sposob.
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